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conocimientos analiticos y
prospectivos en cvanto a las
interrelaciones entre el Estado, la
sociedad y la economia en la crisis,
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Porque lu dificil consolidacién de
sistemas politicos democrdticos
constitucionales y los desafios de la

problematica del desarrollo,
incluyendo, por una parte, la
construccion de consenso y de:
legitimidad, y por otrg, la eficacia
social de las decisiones estatales.
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Presentacion

Vientos da fin de sigle soplan en el continents. Pareciera que los proce-
sas de transnacionalizaciéon e internacicnalizacién de la politica, la econe-
mia y la cultura constituyen los fenémenos estructuradores, que juntamente
con los programas @ impactos de 12 revolucion tecnoldgica en las diferentes
realidades nacionales y regionales, modifican el universo de la accion colec-
fiva. : : . :

Nadie sabe a clencia cierla qué posicion y qué roles cumplicd América
Latina en este nueve marasmo internacional, aunque se sabe por ejemplo
que la regién lendra que necesariamente integrarse y competir en esta
nueva olimpiada; se sabe también, seglin varios tecnocraticos presagios,
que oscuras nubas se ciemen sobre ta participacién latinoamericana en e
mercade mundial y que las politicas de ajuste tienden a producir una inte-
gracién parcial y excluyente de la regién en el mundo.

Sin embargo poco sabemos acerca de las postulaciones, ejercicios y
resultados concretos o virtuales de las polllicas que ejeculan o demandan
los distintos actores socivecondmicos, socioculiurales y sociopoliticos para
volver a enfrentar fa integracion de las sociedades latinoamericanas a los
nuevos procesos de internacionalizacién de la politica y la economia, como.
tampoco sabemos cudnto aquellos recogen las posibilidades y potencialida-
des reales de desarrclic y cambio; ain mas, no sabemos qué actores se
plantean estos desafios y si sus orientaciones son fecundas para enfrentar-
los.

La cuestian es diffeil, pues no sélo hay nuevos codigos de los actores
sociales y politicos, sine también porgque las transformacienes pasan por el
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Estado y éste, como es conocido, fue un actor histérico que organizaba y
repartia los naipes en las sociedades latincamericanas. Hoy, empero, esa
funcidn aparentemente se agota y el Estado empieza a transformarse, en
relacién a si mismo, en relacién al emergente interés politico en la demecra-
cig, en relacion a los aclores sociales. ¢Estamos pues ante la emergencia
de un nuevo orden astatal en América i atina?

Las publicaciones producidas por gt programa PNUD-UNESCO-CLAG-
SO (nueve en total) tratan de responder cuales son las diferentes politicas
que impuisan los Estados [atincameriancs, qué respuestas dan 3 ésias dife-
rentas actores econdmicos, saciales, politicos y culturales en los distintos
paises de la regidn y qué prospectiva emerge de esia interaccian.

Los primercs dos voltmenss estan dedicados a la demacratizacion y
modernizacion del £stado. Los volumenes tercero y cuario a la innovacion
de politicas econdmicas, principalmente las politicas relativas al ajuste. Los
volimenes quinto y sexto versaran sobre las politicas de descentraliza-
cibn/centralizacion, en tanto los velimenas séptimo y octavo incluirdn los
trabajos sobwe innovacién en politicas culturales y transformaciones en el
campo cultural. Finalmente publicaremos un volumen de tendencias histori-
cas a nivel latinoamericano, Como podra apreciar el lecter, las politicas son
centrales y mdltiples los actores que interacttian con ellas.

Los primaros volumengs de cada dimensicn anatitica —recién mencio-
nados— reproducen una sintesis del proyecto que dio lugar a la investiga-
¢ién, la cual se desarrolla hace dos afios ¥ tiene una duracion de tres.

Los estudios nacicnales fueron encargados a equipos diversos de
investigacion perteriecientes & centros miembros de CLACSO on cada pais,
que volcaron su expefiencia o investigacion de afos, El trabajo fue realiza-
do gracias al PNUD y a la UNESCO, organismos con los cuales intercam-
biamos constantemeanta impresiones, criticas y comentarios no sélo en el
plano de la gestion sino también en el de ia labor intelectual,

CLACSQ, con este aporte, aspera contribuir al conocimiento y a la bus-
queda de opciones frente = la crisis que sufre actualmente la region,

La elaboracién y coordinacicn de! proyecto estuve a cargo de Mario R,
dos Santes y mia.

Fernando Calderén
Secretarlo Ejecutivo de CLACSO
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Ciencias sociales, crisis y requetimientos de nuevos
paradigmas en la relacion Estado/sociedad/economia

El texto que sigue reproduce parcialmente ef documento ds proyecto
regional RLA 86/001 PNUD-UNESCO-CLACSO e fncluye explicitaciones
hechas en ef documento de referencia del proyecio mencionado. Ambos
materiales enmarcaron la produccién de los estudios que forman estos
voltimenss sobre democratizacion/modernizacién del Estado y aquellcs
que {os continuardn sobre innovacién en poifticas econdmico-sociales,
innovacion en polfticas cuiturales y transformaciones en ef campo cultural y
descentralizacion/centralizacién del Fstado, )

La intencicnalidad que animé la iniciativa def preyecio apareca aqui y
ello permititd entender mejor los estudios de caso, avaluando los legros y
también fas diffcultades de un trabajo colective regional arduo que convoca
asfuerzos intefectuafes de larga duracion.

Objelivo del desarrolio del proyecto
(necesidades regionales a las que responda)

Come ha sido recegide en los documentos praparatorios del Programa

Regional para América Lafina y el Caribe {PREALC), por sjecutarse en el
perfcdo 1987-1991 y asimismo en el Programa del Sector Ciencias Sociales
de la UNESCO y en su Gran Programa 1 sobre prospectiva, se advierte
cada vez mas intensamente la necesidad de praducir fransformacsiones en
ol Estado puss recaen sobre él las posibilidades de articular y fomentar los
esfuerzos de la sociedad en su conjunto sometida a los impactos de la cri-
sis. Tal consciencia estd presente en buena parte de los gobiernos de la
regién, que reciben demandas de demacratizacidn en up contexto donde
una gobernabilidad econémica progresiva se vuslve extremadamente dificil.
Esta dificultad se vineula con las tendencias de 'a reestrusturacién econémi-
ca a nivel mundial, las cuales marginan a la periferia ¥ vuelven previsible
Una nueva trama econémico-financiera-tecnolégica que afecte negativamen-
te la coherencia y cohesidn de los Estados nacionales latinoamericanos, al
inhibir posibilidades de desarrollo.
" En efecto, recientes estudios prospectivos (CEPII, OCDE, CEPAL, etc.)
muestran una tendencia a una mayor internacionalizacion de la economia
respecto del capital, de los mercados de ciertas materias primas y de los
procesos de gestion y de innovacidn tecnclogica, procesos que provocarian
el fortalecimento de los Estados Unidos, ef Japén y algunos paises del
sudeste asidtico. La nueva divisién internacional del trabajo resultante mar-
ginaria atn mas a la perifaria, con lo cual América Latina perderia posicic-
hes de desarrollo relativo. :
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Por ofra parte, la eficacia, la capacidad de prevision y a racionalidad
de los Estados latincamericancs —tanto interna como en su accién sobre el
conjunto social— ya no ha bastado durante Jas ditimas décadas para garan-
tizar adecuadas politicas publicas. E! rapido y cualitativamente complejo
crecimiento burocratice del Estade, a través de sus multiples insﬁtuciones.
aparatos y presupuesies no guarda hoy relacidn con las necesidades de
ofactividad estatal ante la crisis y menos adn con las perspectivas de la
region para los préximos afios. _

Inclusive ¢l fortalecimiento del Estado propio de los procesos de transi-
cién a la damecracia {por su cancamitants legitimacién) y de exigelnc:as
defivadas de la crisis (mayor intervenciéon obligada), no le proporcionan
inmediata y necesariaments & aquél mayor capacidad de gestién del desa-
rroflo. Las transformaciones actuales en América Latina tienen mas que ver
¢on cambios en los regimenes pollticos qgue con cambios en la fulncionah-
dad del Estado y en su astructura organizativa. Se corre pues el riesga de
una continuidad de fa maxima instancia del poder social en tante sintesis de
relaciones sociales y también en tanto aparato burocratico. o

La dificil consolidacién de sistemas politicos democréticos constitucio-
nales y los desaflos de la crisis econdmica obligan, por consiguiente, a abrir
la prablematica del desarroile, incluyendo, por una parte, la construcr;u_ﬁn de
consenso y de legitimidad, v por otra, la eficacia social de las decisiones
estatales.! Ambas dimensiones parscen requerir como nunca capacidad de
invencién institucional y de innovacidn en las polilicas econdmicas y socio-
culurales. $in esa capacidad, la racienalidad estatal llegard a abrazar regu-
tadoramente una porcion cada vez menor de la realidad, lo cual, aunque
tendencia general, se vuelve mas dramatico en la periferia. Inmensas por-
ciones de la realidad social quedarén abandonadas a su suefte material,
mis alla de que sobra ollas sea posible seguir gjerciendo coercion astatal y
logrando umbrales de orden pblico, . )

Come contraparte, la sociedad —pesa a las multiples deman_da_s que
plantean sus distintos agrupamientos (partides, corporaciones, movimientos
sociales clasicos y nuevos, grupos econémicos, eicétera)— no logra impul-
sar la gestacion de sistemas de representacion y de gestion, aocar_de_s asu
propia heterogeneidad y capaces de aportar viabilidad a las parcialidades
unidas en una totalidad coherente y democratica.

Como apuntaba Fernando H. Gardoso negando la validez de pensar
el Estade por una parle y la sociedad por otra, “cuando tenemos que
enfrentarnos con la temética da la crisis dal Estado y de su reconstitucion,

1a tematica no es ja del Estado, es la de la sociedad; es la reconstitucion,

de las sociedades, de |a cual ei Estado es una parte permanente y cen-
tral".

En esta situacién —esquematizada en pro de una presentacion cop_cisa
del proyecto— los cenflictos exponen la incapacidad de Igs tormas polmca_s
para procesarlos. Una grave desigualdad en cuanto a los impacios de la cri-
sis 86 suma a aquella derivada del manejo tradicicnal del poder ¥ de las
tendencias histéricas en el plano econdmice-social. Hay un surgimien_lc de
nuevos movimientos soeiales (étnicos, de campesinos pobres, de mujeres,
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de jévenas, de otras minorias, de derechos humanaos), y los tlamados clasi-
cos exhiben impeortantes cambios interncs. La creciente pérdida de centra-
lidad del modelo industrial de desarrollo, que anterioprmente permeaba el
orden social pese a todas sus limitacicnes, impide esa fluidez entre ef
Estado, los partidos, el movimiento social y el funcionamiento del aparato
produciivo, enudando rigideces en distintas dimensiones. Las demandas
improcesables o practicamente improcesables no son sole las demandas
éticas respecto dal orden social, sino aguellas de satisfaceidon de necesi-
dades basicas para vastas mayorias (trabajo, alimentacidn, vivienda,
salud, educacion}. Algunas se han extremado hasta volverse “no. politicas”
y otras presentan la radiczalizacidn propia de su cardcter absolutamente
basico.

Aparentemente habrian llegado a su término los modelos conocidos de
integracién entre fo social y lo politica, abarcando la crisis del Estado tanto
a las fermas autoritarias como a las del Estado de bienestar. Las incongis-
tencias no aparecen solo en la inconmensurabilidad entre demandas v res-
puestas efectivas, sino en cuanto a la capacidad estatal de constitucion de
actores sociales o de incidencia articuladora sabre ellos. Su poder unifica-
dor choca con una rebelde heterogeneidad tanto en si mismo como en la
realidad que debetla abarcar. En ocasiones llega a aparecer como un actor
fragmentado mas.

Ahora bien, puede avanzarse que en el franscurso de esta crisis inédi-
ta, que esteriliza recetas politicas y econdmicas anteriores, se modificara
profundaments ia relacion entre el Estado, la sociedad y la economia en los
paises latinoamericanos. Ello es Jo que ocurre en las crisis estructurales,
como fue dable ver en la crisis del 30 que dio origen al Estado de bienestar
o protecior. Tal madificacidn ird ahora seguramente més alla de la oscitacion
enire una centralizacion autoritaria y un acatamiento a un mercado politico
de intereses sectariales o corporativos. .

Explorar los escenarios futuros posibles de esa modificacion de |a rela-
cién entre Estado, sociedad y economia es en la actualidad una laber pen-
diente @ imprescindible en la medida en que el conocimiento de las tenden-
clas actuardes os parcial y en gereral se reduce a extrapolaciones de Ia
situacién en el plane exclusivamente econdmico-social, sin una considera-
cion lotalizadora de los condicionantes y potenciales de cambio presentes
intra-estatalmente y en el seno de la sociedad.

En este sentido, creemos que se debe trabajar en funcidn de “identifi-
car opciones dinamicas que puedan compensar las tendencias negativas”,
como 5@ lee en uno de los parrafos del documento A UNDP overview:
prospects for tachnical co-opsration in Latin America and the Caribbean in
the pightie”. :

Tal identificacion de opciones dindmicas, o sea de nuevos madelos de
desarrolle econdmice y de participacién socio-cultural a nivel nacional y
subregional, requiere elabiorar conocimientos sobre los aportes a |os mis-
mos de los actores en juego, inchuidos los Estados. Como adelantdramos,

. se trata de procesar los condicionantes y los potenciales de cambio prasen-

tes intra-estatalmente y en el seno de la sociedad, S6lo asi podran cons-
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truirse los escenarios futuros posibles, ya que el espacio de elaboracién de

politicas plblicas y de la misma institucionalizacién es el de la sociedad ¥

sus conflictos. :

Recapitulando: _

1— En la regién, los Estados nacionales enfrentan la necesidad de produsir
transformaciones en su seno, a fin de ganar capacidad para responder
adecuadamente a un proceso de ajuste econdmico sumamante critico
que amenaza la gobernabilidad sistémica, de lo cual existe una cons-
ciencia incipiente por parte de los gobiernos y por parte de diversos
acteres sociales gque reclaman modificaciones en las politicas de los
aparalos estatales;

2— la capacidad de gestin del desarrollo por parte de los Estados latinoa-
mericanos? no se incrementa necesariaments aln con proceses de for-
talecimiento derivades de una mayor legitimacion (por las aperturas
democriticas) o 'de la centralizacion de decisiones claves de politica
por imperio de a crisis;

3— Aparentemente no resulta posible seguir pensando en el disefo de
politicas piblicas capaces de dar respuestas a las perspectivas econd-
micas regresivas, e al menos que las mitiguen, sin hacerse carge en tal
disefio de los cambios que se estén produciends en la relacién Estado,
sociedad y economia;

4— Tales cambios no han sido analiticaments ponderados en pro de dispo-
ner de escenarios futuros posibles a nivel nacional, subregional y regio-
nal, donde aparezcan combinados resultantes probables del acsionar
de distintos actores sociales;

5— La dificil conselidacion de sistemas politicos demacraticos constitucio-
nales y los desalios de la crisis econdmica parecen requerir como
nunea capacidad de invencién institucional y de innovacion en las poli-
ticas econémicas y socio-culturales, sin gua sea posible escindir mas la
problematica de la construcsion de consense y de legitimidad de aque-
Ha de la eficacia social de las decisicnes estatales;

8-~ La identificacién de “opciones dindmicas que puedan compensar las
tendencias negativas”, o sea de nuevos madelos de desarrollo econs-
mico y de participacidn socio-cultural, no puede realizarse a iravés de
ejercicins de extrapolacion de tendencias exclusivamente econdmicas,
sing integrando lendencias de comportamiento de actores claves,
incluides los Estades. :

Ante la necesidad de disponer de los escenarios futuros positles que
hemos mencionade, considerandaolos elementos valiosos para la loma de
decisiones {gubernamentales y ne gubernamentales), y en funcién de los
razonamientos expuestos y recapitulados, propenemos el cumplimiento dei
siguiente objetivo regional de desarrollo: generar ¥ difundir conocimientos
analiticos y prospectivos en cuanto a las interrelaciones entre el Estado, la
sociedad y la economia en la crisis, como parte de Ja conformacién de
estrateglas para la reconstitucion de tal relacién y para la transformacion
def Estado.

Alv

Contribucién del preyecto al objetivo regional de desarralio

El proyecte proporcionaré descripciones de las tendencias actuantes y
de su proyeceién en el mediane plazo, en los niveles nacional, subregional y
regional, a fin de que en los sistemas de toma de decisiones con incidencia
societal exista una mayor comprension de fas consecuencias de determina-
das opciones de accién, a partir de la visualizacion de los juegos de los dis-
tintos procesos y actores estudiados. Respecto de esto, serd una preacupa-
cion censtante evaluar la comprensién que los actores considerados ya tie-
nen de las consecuencias de determinadas opciones ds aceidn. intleresa
sobremanera verilicar los costos sociales que los distintos actores estiman
derivardn de sus propias opciones de politica y su disponibilidad o ne a
pagarlos. La dificuitad para concehir politicas de crecimiento socialmente
progresivas hace particularmente importante este punto.

Con ello se buscara cubrir el déficit en el conocimiento practice y tedri-
co? scbre las interrelaciones y yuxtaposiciones entre el Estado, sociedad y
sconomia, motive que interfiere en la determinacidn de las causas profun-
das pot Jas cuzles ¢! Estado no es capaz de responder a importantes tareas
de desarrollo, O sea que el proyecto se hace cargo de |a necesidad
expresada por distintas gobiernos y actores sociales de una integracién
enire politica y aconomia, compatibilizadas en una gestian de desarrollo no
atribuible ya a un sélo dominio {el de la econcmia suprimiende Ja pelitica,
en las propusstas neo-liberales, o el de la polftica como sola instauracion o
recuperacion de [a institucionalidad demacratica o Estado de derecha).

La contribucion del proyecto serd pues revelar y difundir los escenarios
pesibles de la reconstitucién de la relacidén Estado-sociedad, reconstitucion
que en claves progresivas o regresivas seré segwramernte impuesta, por una
parte, por las nuevas relaciones inlernacionales en gestacién y, por otra, por
la recesidad de responder de alguna manera a ¢ondiciones nacionales

: cada vez mas especificas en esta nueva dualidad entre homegeneizacion
, mundial crecisnte a nivel tecnoldgico-productivo y diversificacién de las
sociedades.

Acotacién del objeto de estudio y alcance de las investigaciones

El objeto de estudic det proyecto en cada una de sus fases de agre-
gacién {nacional, subregional y regional) esta constituido por las politicas
estatales ¢ de ofros actores sociales y/o por las demandas de politicas

: que estos Uitimos realicen. O sea que los escenarios futuros posibles sur-
N girdn en todas los casos a partir de las combinatorias entre pollticas y
§ demandas de polfticas.

En este sentido consideraremos polfticas tanto aquellas declaradas
come tales por el actor de que se irate, como las indicadas por series de
accionas concurrentes. (Por ejemplo, una politica expresa de reforma
administrativa del Estado y las series concurrentes de acciones eslatales
que ransforman Ja estructura del aparato estatal en el misme sentido 6 no
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que aquél declarado en la legislacién y/o medidas de reforma adminis-
trativa).

En el campo de las politicas se destacararn, para tratarlas, aquéiias
que impliquen innovacion (que impliquen pues ejercicio de poder inde-
pendiente y no prefijade por una regulacidn jurldica normativa ya esta-
blecida}, sea en el sentido progresivo o regresivo, iniciador de transfor-
macicnes mis o menos inmediatas o de modificaciones “en germen®,
pere importantes por su cualidad original o contrapuesta a la tendencia
dominante y con efectos potenciales a largo plazo. La capacidad de
impacto sistdmico, de afectar al conjunte de dimensiones o de actores
en juege es entonces lo decisive. Recuérdesa que para la confeccién de
escenarios posibles se deben identificar terdericias dominantes y secun-
darias, tomando como referencia el alejamiento o acercamiento a la
“salida éptima de la crisis”.

La elaboracién de todos los items serd an lo posible multidisciplinaria
(por sjempio, no se describird una reforma administrativa —dentro do la
dimensi6n analitica democratizacién-modernizacion del Estado— en térmi-

nos sblo organizacionales, sino también de! uso ds los recursos disponi-

blas, incldencia en &l presupuesto, nivel de salarios, jerarquizacién y de ia
redistribucidn de poder polftico que implique).

En cuanto al horizonte termporal de las investigaciones y dado el
caracter comparativo y prospective del gjercicio se tomard como limite
hacia el pasado el afic 1980, entendiéndose que ¢l eje es ol presente y en
¢l las retenciones y protensiones actuantes. Estos términos (tomados de
Husserl) indican que se privilegiaran los lazos hacia el pasado inmediato
identificables en el presente y las anticipaciones de futuro también conte-
nidas en et presente bajo la forma de tendencias,

Respecto de lbs niveles de agregacion debe sehalarse que trabajare-

mos a partir def nivel nacional y que éste sera ol nivel de las investigacio-
nes base encargadas a Jos centros. .
"~ En ese nivel, sl nacional, se realizara ia primera ponderacién de ten-
denicas en y entre dimensiones analiticas para llegar a los escenatios de
cada pais, sin perjuicio de poder trabajar también en sintesis subregiona-
les per dimensién analitica, :

Es importante incorporar que el proyecto de ninguna manera intenta
formular uno o varios paradigmas ideales y abstractos sobre ¢émo deben
ser las relacicnes entre Estade/Seciedad y Economia, sino en primer lugar
describir las tendencias empiricas construyendo diagnbsticos validos. A
tin de facilitar esto se acépta si una imagen éptima de salida de la crisis
para confrontar con ella las tendencias empiricas principales y subordina-
das. En todo caso, los diagnésticos elaborados permitiran luego acciones
propositivas de los distintos actores, en funcién de un reconacimiento pre-
vio de tendencias. Se confia en que sllo contribuya también a superar la
crisis de paradigmas propositives en diversas disciplinas sociales (sobre
tedo economia y ciencia politica).

Como se sefialara antericrmente, las politicas yf¢ demandas de politi-
cas seran investigadas atendiendo al campo de accitn que se genera en
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torno de ellas. Tales campos de accidn son en realidad l2 unidad de and:
lisis constante del proyecto, constituyendo los escenarios los resultados
posibles de los campos de accién.

Podriamos decir, desde otra perspectiva, que las politicas en tanto
acciones transformadoras de la realidad son a la vez resultantes de |a
accidon de los actores y campos de accion de los mismos.

Siempre es importante distinguir si el campo de accion en torne de
tuna politica es altamante conflictive o no, en furcién de la oposicicn-cog-
peracién cetrada o abierta que tengan los distintos actores sociales y su
peso relativo, o sea, resulta relevante la estructura de participacion en
torno de una politica y el tipo de accidn que genera (respecto de la accién
misma puede ser Olil la desagregacion toureniana en intensidad, orienta-
cion, sentido y direccion de la accién).

Dimensiones analiticas: axplicitacién y desagregacitn

Las dimensiones anallticas seleccicnadas en el proyecta son perti-
nentes para rastrear la reconslitucién de la relacion Estado/sociadad/eco-
nomia en la crisis, lo cual se percibe claramente en la siguiente explicita-
¢idn y desagregacion de las mismas.

Dicha reconstitucién es advertible en la casuistica nacional, pero
mucho més en sus tendencias dominantes, o sea aquellas expresivas de
un principio de estructuracién adaplative respecto de las modificaciones
que experimenta el sistema internacionai. Es impertante pues registrar
cudl es el grado de coherencia do los actores sociales y politicos que
optan por esia respuasta, al tiempe que se identifican sus implicaciones
en diversos aspectos de la realidad.

Por otra parte, resulta relevante observar las tendencias contrapues-
tag que existan, asi sean de menor fuerza y amplitud, o se hallen *en ger-
men”, pues de eflas depende una virtual reconstitucién progresiva.

Respecto de la explicitacion que sigue de las dimensiones znaliticas
vale indicar que en el taller teérico-metodolégico se prefiria explicitar y
desagregar de manera ampliz cada dimensién analitica, dando por senta-
do que la elaboracidn de los temarios de investigacion nacionales implica-
rfa una seleccion de los aspectos enumerados en funcién de las distintas
realidades nacionales.

Estas dimensiones anallticas, en funcién de lo expuesto, seran inves-
tigadas desde e} Estado y desde los distintos actores y agentes sociales,
a fin de obtener escenarios parciales de transformacion de la relacién
Estado-sociedad desde el Estada y desde la sociedad (sus presiones y
demandas). Los sujetos sociales a los cuales se les expondra lps resulta-
dos de las investigaciones serdn aquellos mas representativos de la socie-
dad y det Estado respecto de los items escogidos: esto es, representantes
de movimientos sociales, de partidos politicos, funcionarios responsables
de politicas estatales y ditigentes sectoriales. i

La matriz de dimensiones anailticas para las cuatro subregiones abar-
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cadas (Area Andina, Caribe, Centroamérica v Méxi ;
& sigvionto: ¥ Mexico y Cono Sur} es pues

Actores y
agentas

Tlrftnsfcrma- Estado |Partidos | Fuerzas sesto- Movimientos
cion de lare- riales corpora- | sociales

lacién Estado/ tivas
sociedad

Democratiza-
cibn/moderniza-
¢ion del Estado

Descentraliz-
acidnfcentraliza-
cian del Estado

Innovacién en
paliticas econé-
mico-sociales

Innovacién en
politicas cultura-
les y transforma-
ciones def campo
cultural

Escenario | Escenarios parcisles de transformacion
parcial de | def Estado desde ta sociedad
transfor- .

macién
del Estado
desde el
Estado

La proyeccidn de ios_ escanarios posibles a mediano plazo serd la Glima
fase del proceso de sintesis comparativa de los estudios realizados.

a) Democratizacién-modernizacion de! Estado

. En esta d:mensic'fn analitica _més que en |as ofras es dable reconocer la
magen optima de salida de la crisis, o sea, una premisa normativa: integra-
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citn polftica y social y gobernabilidad progresiva son pues uno de los polos
contrafactuates para la descripcién de lo gue estd ocurriendo. No obatante,
ello no cancela la exigencia prioritaria de un juicio de realidad sobre la
transformacion que se investigue. Se trata de identificar Jas tendencias con-
flictivas y contradictorias efectivaments en juago y de individualizar los
resuitados provisorios de ese juego —incluyendo sus probabilidades de per-
manencia y estabitidad—, por indeseables que aparezcan a la luz de ima-
gan éptima de salida de la crisis. :

El contenido de esta dimensién analitica se descompondrd en dos
grandes femas:

1— Transformagiones ocurridas an los mecanismos dag intermediacién poli-
tica, sistema politico, sociedad politica, o como se quiera denominar
este ambito.

2— Transtormaciones ocurridas durante e quingquenio en las instituciones
estatales y sus modalidades de desempedo.

Se partiria del supuesto de que en los paises efectivamente han ocurri-
do estas transformaciones, buscando identificarlas en el contexto de las
conditiones siguientes:

1. Transformaciones en la economia internacional.
2. Procescs de democratizacion, entendidos en un doble aspecto:

a) procesos de transicidn a regimenes de democracia representativa,

b} una tendencia a la democratizacién social y cultural ya secular,

manifestada en creciente presencia de masas, movilizacton de gru-

pas excluidos y cambios en la produccién de sentido con connota-
ciones mas igualitarias y libertarias_

3. Procesos de surgimiento de deamandas y de movimientos sociales,

caracterizades por fragmentacidn y ausencia de proyerlos totalizantes,

4. Surgimiento de una contracfensiva nec-conservadora con contenidos
auloritarics y de liberalisme econdmico.

Obviaments consideramos que la problematica de democratizacién-
modernizacion del Estado es mucho mas compleja que aquélila circunscrip-
ta, por una parte, a la referma constitucional y, por otra, a |z racionalizacion
administrativa. Ademés puede no haber paralelismos entre los cambios
constitucionales y lo cambios en el aparato tecno-brucréatico del Estado,
aungque no pueda esscindirse la capacidad de previsibilidad v de sficacia
(concreta y simbdlica) de las modificaciones en el sistema de intermediacidh
politica.

Hace a esa eficacia la ocupacién efectiva de los diversos aparatos de
poder estatal segin las leyes, subordinando realmente todos los érganos a
las autoridades constitucicnales.

" Recordemos que la crisis del Estado es también —y en algunos palses
fundamentalmente— “crisis de la damocracia en el Estado”, segin la expre-
sidn de Juan Carlos Portantiero.

Por su parte las administraciones plblicas son condicionanies y medios
de la accidn estatal y no pueden concebirse cambios en la gestion sin cam-
bios n las mismas. ’

Aceptando que la modernizacién del Estado en tanto mayor eficacia y
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eficiencia es rastreable en Ja complejizacion, especializacién y simplifica-
cién de la accion estatal, sugerimos atender a las Innovaciones salientes en
los aparatos de gestién: a) productiva, b} fiscal, c) de servicios, d) de seguri-
dad, e) de regulacion economico-social, reparando en la incorporacion de
NUBVEs grupos tecno-buracraticos para la formulacion de estrategias y poll-
ticas configuradas en las instancias de dscisién democratica; la mudanza de
jofes administratives segin leallades partidarias; la creacién o no de estruc-
turas paralelas a las administrativas, incorrectas desde el punto de vista de
la racionalizacién de gastos y de! atorgamiento de irresponsabiiidad al siste-
ma administrative, atc. :

También es impartante si los cambios de la administracion pdblica deri-
van de una politica de transformacién de la misma o de la adaptacion a
cambios en el régimen politico v en la culiura de Estado.

Los gjes seleccionados para tratar esta dimensién analitica son los
siguientes:

Democratizacion del Estado

Respecto de transformaciones en el sistema polltico, s cree conve-

nignte distinguir las siguientes subdimensiones.

1— Transfermaciones en partidos ¥ en sistemas de partidos.

— Transformaciones en sistemas ds representacicn {por ejemplo, siste-

mas slectorales, relacion entre parlamentos y ejecutives, ete.),

3— Innovacion en relaciones antre sistema pelitica y organizaciones e inte-
reses corporativos (por ejemplo, mecanismos de concertacion). .

4— Innovacidn en Ja representacion de demandas ¥ movimientos sociales.

Modernizacion del Estado

1— Alcances y limites de la intervencién estatal.
En of dominic de cuestiones debatidas, se trala de privatizacién vs.

estatizacidn, intervencionismo vs. subsidiariedad. Pero el interésg recae .

primerdialmsnte no en estas cuestiones como cbjetos en el campo ide-
alégico, sinc como transformaciones efectivas (tendencias) en esta
subdimensian, .

A titulo ilustrative, ejemplifiquemos Io que podria llegar a ser en algu-
nos paises la tendencia dominants en cuanto gl gje “amplitud, limites y
conltenidos de la accién estatal”, a partir de la visidn del Banco Mundial
sobre al Estado y su perfil en la regién. Por una parte, en cuanto af
contenido de la politica, se plantea la necesidad de que el Estado acer-
que la estructura de precios relativos a la estructura dptima; en cuanto
a su papel como productor, se plantea la reduccién del misme por ser
esenciatmente ineficients en ese plano; en cuanto a la capacidad de
gestion, se propone un ejecutive fuerte que unifique la accidn estatal
sobre la base de decisiores tecnoburocraticas, destacdndose la rela-
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citn col empresas piiblicas en 1érmincs de autenomia, control Yy renta-
bilidad de ias mismas y el manejo de la politica fiscai, coma asi tam-
bién la optimizacién ds los vinculos neocorperatives bilaterales; en
cuanto a la amplitud del Estado, se plantea una redefinicion en t&rmi-
nos de gasto social, etc.

2— Modernizacién de tecnologias de gestién estatal y coordinacion de apa-
ratos del Estado.

3— Asignacion de recursos intraestatales, en relacién con sectores estata-
les, clientelas, distribucién diferencial de recursos de poder y articula-
¢ién funcional,

En la terminclogla de Oscar Osziak, ;hay cambios en las lineas de
‘isocracia“?

4— Descentralizacion y redistribucién de poder (cf. la dimension analitica}.

5 Participacidn, control social de fa gestion plblica, expansidn de opertu-
nidades de acceso a mecanismos ¥ recursos de control.

Esta subdimension incluye ambitos como: .

a) aseguramiento de libertad y seguridad personales frente a la accién
estatal (por ejemple, reforma de poder judicial),

b} visibilidad y transparencia de procesos de decisian piiblica,

c) contencién de procesos de .corrupcion, prebendalismo, patrimonia-
lrismo, etc.

6— Desempefic estratégico estatal en cuanto a su capacidad de gestién
fiscal, preductiva, de servicios, de seguridad, de regulacién econémico-
soctal y de las relaciones internacionales,

b) Innovacidon paliticas econdmico-sociales

Esta dimension se reilere a las formas de reconstitucidn econdmico-
social eamergentes de la crisis, o sea, tanto & las politicas de insercion en la
economia mundial como a aguellas politicas econdémico-seciales de argant-
Zacion interna.

La articulacién interna no es posible haciendo abstraccidn del frente
econdmico externo, perc en el limite sdlo son posibles integraciones al mer-
cado mundial espasmédicas y lesivas a partir de sociedades nacionales
desarticuladas,

Esa desarticulacién interna en ocasiones se expresa a nivel ideolégica
como sobrevaloracion del papel de los mercados internacicnales en el
desarrollo y como subvaloracidn de la capacidad de ios distintos mercados
internos. :

Existen materiales para fa elaboracion de un diagnéstico somero de 1a
situacion de los diversos paises latinoamericanos en cuanto a los efectos
macroeconomices de la crisis y las formas de integracién al mercade mun-
dial.

La tarea del proyecto consistir4 en sl anilisis de las politicas y deman-
das de politicas especificas por parte de los diversos actores relevantes.

En ese sentido ol Estado aparece como un actor sualitativamente dife-
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rente pues es el que puede integrar como en un models da politich econs-
mica global los aspectes ligades al mercado mundial y de articulacién inter-
na. Asimismo es el que pueds intentar una articulacion de variables ¥ politi-
cas macre y micro (aunque sabemos que las acciones en los 4mbitos micro
pueden ser o no relativizados o mediadas por el Estado). Sin embarge,
estas 1areas necesarias so deben cumplir en contextos muy desfavorables,
no 560 porque |z soberania del Estado en el planc econémico tiene limites
que le vuelven muy dificit actuar eficazmente “del lado de ia oferta”, sino
porque ios mecanismos de regulacisn macro-econdmicos convencianales,
de naturaleza keynesiana, parecen ser ya ineficaces en las nuevas condi-
ciones da interdependencia y desarrello de ta economia mundial.

La desagregacién sugerida de esa dimensién analitica es la siguiente:
1~ Politicas de modificacién del peril productiva.

2— Politicas que incidan fuertements en la relacidn mercado interno-mer-
cado externa, ' '

3— Paliticas gue incidan fuertemente en Iz relacién mercado-Estado,

4~ Politicas de distribucion-bienestar a partir de pollticas de ocupacidn-
ingreso,

En ellas se sintefizarian las respuestas al desafic de la crisis, siendo
relevantes complementariaments: 1) aquellas politicas y demandas de poli-
ticas sectoriales con efectos sistémicos, 2} los que sean eje de modelos
opeicnales de desarrolio (espacialmente de articulacién interna} y 3) ias que
aparécen recurrentemente como tema en [a agenda vigents de las actores
sociales.

A fin de proporcionar una orientacidn sobre los items desagregados los
comentaremos brevemente:

1— Nos referimos a los énfasis en distinios sectores econémicas por parte
de la accién estatal, tomando en cusnta su viabilidad productiva condi-
cionada por el sistema internacional (en el corte v en el largo plazo,
habida cuenta de las tendencias en el desarrollo tecnotagico mundial),
Es decir, nos preguntamos qué responden el Estado y Jos actores
sociales en cuanto a qué producir, cémo praducir, dénde praducir y con
qué recursos hacerlo.

El problema de la reconversion productiva puade ser visto como modifi-

cacion del escenario de la accion cclectiva en el proceso de integra-

cién, incluyendo:

* prioridad y articulacion en los sectores econdmicos basicos {agricul-

turg, industriz, comercio, SEervicios),

+ formas de {a organizacion productiva y la divisién de{ trabajo,
temande en cuenfa la trama social de las distintas opciones {(por
ejemplo, una pregunta organizativa clave en las formas de organiza-
cién productiva se refiere a la opeién entre unidades proeductivas
con alto grado ds integracion vertical vs. la presencia de mercados
de subcontratacién). Estas opciones tienen ofectos y sentidos dife-
rentes en cuante a la transformacién do las estructuras sociales, &
la concentracidn econémica v a la demacratizacion.

Por lo tanto en este item son de especial relevancia las politicas de

-
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inversion (tratamiento del capital extranjero e interno} y la politica
monetaria. . :

2— Be lrata de ver en esle item ¢cémo visualizan el Estado y fos distintos
actores el mercade interno vy os tipos de eslabonamientss sconémicos
de los sectores preductivos en su relacion con el mercado intetno.
Asimismo céme sa visualiza y se tratz el problema de la deuda y del
accionar del capital financiero en cuanto a las orientaciones de la rela-
cidn mercado intero-mercado externo.

Se entiende que en este item se juegan privilegiadamente conflictos
tipicos de acumulacion vs. distribucién, siendo per sllo de suma impor-
tancia las opciones estratégicas que adopten los distintos actores.

3— (Cual es et papel del Estado en el establecimiento de un sistema da
regtas de juego y mecanismos regulatorios frente a diversos lipos de
"racasos” del mercado? Este sistema de reglas no puede ser universal
ni copiade, sino que tiene que estar adecuado a cada tipe de sociedad
y de sector del mercado a ser regulado, siendo de interés los mecanis-
mos innovaderes puestos an practica. .

4— Perspectiva de los aclores sociales ante los procesos asociados al per-

fil econémice emergente. Vinculacion de esta temdtica con las deman-
dag internas sobre paliticas del Estado y reaccién de los actores sobre
los respectivos costos sociales.
Se entiends que las politicas de ocupacién-ingreso actlan de bisagra
entre las politicas especificamente econémicas y las politicas socitales.
Respecto de las Ultimas, deberia prestarse especial atencidn a las
innovaciongs en peliticas para la extrema pobreza, de satisfaceién de
necesidades basicas y de tratamignto de la economia infermal, ilegal y
campesina.

¢) Centralizacion - descentralizacion del Estade

Et fenémeno de |z crisis en ta regién, muchas veces asociado con cam-
bios en los regimenes peliticos, ha implicado politicas y fenémenos impor-
tanies de centralizacion-descentralizacién del Estado.

El centralismo de Estade que en general posibilits la integracidn nacio-
nal en los paises de |a regidn se ve pueste en cuestion por procasos de
regionalizacién politica y econdmica, de fragmentacion, de incapacidad da
control, de transferir recursos par parte del Estado central, ete,

Distintcs tipos de presiones actlan desde la sociedad y desde el
Estado para modificar los esquemas de centralizacién-descentralizacion:
entre este tipo de presiones se encuentran las provenientes de una recrea-
cién de identidades locales y culturales, la ampliacién del sistema represen-
tativ, las reivindicaciones de gobiernas Jocales, el rechazo de los mecanis-
mos verticales de intermediacion local, eto.

El fransfondo es una reestructuracién regional importante junto a pro-
cesos de diferenciacidn regianal y lecal también significativos, en ocasiones
reveladores de nuevas pautas funcionales de organizacién espacial y en
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olras de graves muesiras de fragmentacién. Por esto Ultimo se ha podido
hablar de las propuestas de descentralizacién como propuestas de organi-
zacién de |la fragmentacion.

Concretamente, en esta dimensidn analltica se tratara de rastrear las
politicas de cantralizacién-descentralizacion del Estado, entendiendo que
ios términos de cantralizacién-descentralizacion refieren a niveles de toma
de decisién, aclores inveolucrados y alcance de las decisiones tomadas,
poniends énfasis en las tensiones entre centralismo y piuralismo territerial
n la toma de decisiones, lo cual liene que ver en muchos casos con pro-
yoctos de transformacion del Estade nacional, K

La dimensién analitica se desagrega da la siguiente forma;

1— Centralizacién-descentralizacién econdmico-financiera (de recursos fig-
cales) y do utilizaciéon da recursos naturales.

2— Centralizacion-descentralizacion burocratica.

8- Centralizacién-descentralizacion de decisiones politicas.

4— Pollticas regicnales,

Respecto del primero de estos puntes cabe la siguiente especificacion
do fenomenos para atender:

a) medificaciones en las politicas de disponibilidad de racursos para
las distintas instancias territoriales del aparate del Estado;

b} polfticas de transferencia de recursos liscales entre las distintas
entidades del gobiemo central; distribucion diferenciada de recursos entre
los distinlos aparatas gubernamentates tomando en cuenta las demandas
de participacién regional y local en la distribucién de esos recursos;

¢) efecto de politicas regicnales sobre la posibilidad de captacién fiscal
de los niveles infericres de gobierno {provinciat y local);

d incidencia de los chjetivos de planificasidn nacional sobre |a des-
centralizacién econdémico-financiera, y

o) finalmente, identiticacién de tipos de actividades o funciones estam-
les afectados por los procesos de centralizacidn-descentralizacion econédmi-
co-fimanciera,

Respacto del segundo punto vale lo siguiente:

a) evolucién de la burocracia en cuanto a los recurscs totales dedica-
dos a este sector coma en cuanto al nimero ¥ al lipo de actividedes ejerci-
das por &l Estado y at niimero de personal empleado;

b} comparacion de la localizacién territorial de dichas actividades y
evaluacion de su impacto sobre cada una de las subdimensiones menciona
das en a; )

g) en el caso de desplazamiento territorial de recursos, funciones y
actividades habrfa que caracterizar el lipo de funcién estatal desplazada
{por ejemplo, regulacion, extraccion, sarvicio, ete.);

d) asimismo, caracterizar al tipo de aclividad desceniralizada corres-
pondiente a cada una ds las funciones estatales sujetas 2 un desplazamien-
to (por ejemplo, actividad de toma de decision estralégica ¢ de direccidn
global, apoyo logistico o invastigacién; servicies a un publice determinade,
eic.).

Esto puede ayudar a medir el impacto de la centralizacién-descentrali-
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zacién sobre ol sistema de loma de decisién interno en los sistemas estu-
diados;

‘e) seria preciso intentar definir la existencia o no de conexiones entre
las instancias desplazadas y las instancias locates o regionales de poder,
Podria eventuaimente permitir ver si esas modificacicnes afectan las soali-
ciones que se dan entre elites locales y delagaciones o entidades descen-
tralizadas e influyen sobre el marco general de relaciones centro-periferia,

En relacién al tercar punto convendria reparar en: :

a) madificaciones juridico-institucionales que conducen por ejemplo a
la constitucion de instiluciones auténomas er las regiones (coma las
Corporaciones de Desarrollo y los Comités Civicos en el caso da Bolivia);

b} los lipos o sectores de funciones estatales afectados por dichas
modificaciones segin su impacto sobre las relaciones entre el Estada v las
regiones; :

¢} la extension del andlisis de la centralizacion-descentralizacion de
las decisiones politicas a la transformacién del funcienamiento del sistema
potitico y de las relaciones de poder entre Estado, partides, sindicatos, cor-
poraciones de desarroflo y comités civicos (en algunos casos): :

d) como derivacion de lo anterior, se sugiere también el estudio da las

cenexiones de los temas anteriores con los procasos de formacion de nue-

vos sujetos politicos que asuman un ro! significative en los procesos de des-
centralizacion de las decisiones politicas.

Respecto del cuario punto, se sugiere considerar las politicas piblicas
{del Estado central) y demandas de politicas de ordenamiento y promocian
territorial desde y hacia las regiones, sean macroecondmicas con claros
efectos regionales y/o de planificacion regional. Simultaneamente debersn
tratarse las reacciones locales privadas y publicas, como los proyeclos
regionales de desarrollo a panir de la sociedad civil.

En este sentide es importante relevar las desiguales participacionas
regionales en el medelo de ajuste y las reacciones a ello {por ejemplo de
sectores econdmicos vinculados al sector externo o exclugivamente de pro-
duccitn de bienes-salaric o de monoproductores regionales),

Las politicas y demandas de politicas sebre ciclos de precios de pro-
ductos regionales y de inversién son también de interés en este item, como
también aquellas para afactar el mercado de trabajo o para proporcionar
ayuda directa en situaciones de emergencia econdmica, militar o por catds-
trofes naturales. .

Los conllictos intersectariales & nivel privado entre regiones que pue-
den desatar las politicas piblicas, en el caso de que adquieran relevancia,
también deben ser considerados.

d) Inrovacién poiftica cultural
La carencia relativa de peliticas culturales integrales en América Latina
no debe impedir que se repare en las transformaciones e iniciativas en la

dimensién cultural, que permea ko gue ocurre en las demdés dimensiones,
ademas de sus expresiones mas espesificas.
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En el sentido mds amplic esta dimensién refiere a la capacidad de
accion de una sociedad scbre ella misma, a su creatividad, que se manifies-
ta tanto en un nuavo disefio institucional como en un recurso para la pro-
duccién o en-la restriccidn o promocion de valores y proyectos societales, a
"nivel politico'y de la vida cotidiana.

En el estudio de esta dimensién se consideraran como processs sub-
yacentes o referentes los mismos identificados para ias otras dimensiones:

a) crists, formas de insercién en el sistema econdmico mundial y sus
efectos sobre la articulacidn/desarticutacién interna;

b} demccratizacién {tante come proceso “large” en nuestras socieda-
des y como proesso de transicidn y consolidacion de la democrasia repre-
sentativa);

¢) privatizacion y etectos en general de la “ofensiva neo-libera)”, y .

d) mulliplicacion de demandas desde una sociedad civil fragmentada,
heterogénea, elc.

Ademas, ciertos procesos o tendencias especificos de la propia dimen-
sidn, entre los cuales mencionaremos:

- la masiicacién de la preduccidn, de los productes y dsl consuma cultu-
ral;

- la profesionalizacién de los agentes culturales;

- la creciente diferenciacién y autonomia de |as instituciones culturales:

- la internacionalizacion de las cireuitos de praduccion, transmisidn y con-
sumo cultural,

Sin embargo, estos procesos no se dan con igual fuerza ni tieren la
misma significacion en cada una de nuestras sociedades, por lo cual deben
considerarse, siempre, en el contexio hisibrico de desarrolio de cada socie-
dad y sobre todo debe considerarse Ja existencia de politicas o de deman-
das de politicas acerca de estos fendmenos.

Incluso debe tenerse presente, para los estudios de esta dimensién del
proyecto, que la nocién de cultura que queremos emplear es abierta ¥ com-
prende per lo menos:

- procesos de creacién y productos culturales;

- ambitos de cultura especializada y ambitos sociales de interaccion en
que se negocian sentidos y se establece una comunicacion simbélica; .

- {enomenos de produccién, de comunicacién o circulacién y de consumo
o reconocimienta o recepeion (activa, resignificants) de la cultura;

- cultura nacional y sub-culturas {por llamarlas asi) funcicnales, de grupas
o einias, generacionales, ete;

- cultura expresiva {de icenlificacidn y proyeccidn simbélics) v cultura ins-
trumental (de medios-artefactos hasta conocimientos) aplicados a ia
accién. '

En cada caso nacional se elegird poner énfasis en las nociones yio
‘aproximaciones & la cultura que aparezcan mas relevantes y fructiferos para
sl estudio de esta dimensidn en el respectiva pals. :

Para abordar €| andlisis de esta dimension se proponen dos grandes
subdimensiones. - :

- Analisis de transformacicnes del campo cultural.

AXVI

Analisis de transformaciones de la cultura cotidiana.

Andlisis de transformaciones del campo cultural: Hace referencia al
conjunto de aparatos, instituciones, agentes y politicas que tienen que ver
con la produccién especializada de cultura y su transmision. Et campo cultu-
ral es un campo, por tanto, de conflictos, en torna de la producsian y trans-
mision de cultura, donde se expresan intereses, expsriencias, anhelos, pro-
yocios y demandas de los diversos grupos, sectores, clases, generaciones,
etnias, regiones, etc., que conferman Ja sociedad y que alli encuentran —a
través de |2 mediacién del campo— su expresion como productos, ideologl-
as, concepciones del munde, programas pedagégicos, expresicnes de arte,
etc. :

Interesa estudiar en esta drea tematica l0s procesos de transformacien
mas importantes del preseme v las tendencias conflictivas que pueden ir
definiendo escenarios del futuro: :

a) cambios y desplazamientos en las instituciones hegemdnicas del
campe y efactos de ellos{por ejemplo, papel relative de la iglesia, sistema
de educacion, television, medios de prensa, radio, etc.). (Efectos sobre inte-
gracién a circuitos internacionalizados, sabre tipos de contenidos transmiti-
dos, sobre las relaciones ideolSgicas en la sociedad, sobre las formas de
dominacidn, etc.);

b) tendencias de cambio en al cortrol piiblico, privado o comunitario
da los madios y ias instituciones de produccion y transmisién cultural.
(Papet del Estado y de la empresa privada; fendmenos de privatizacion y de
intervencidn publica; politicas de subsidio, de patrocinic oficial, de mercado
o de control comunitario en diversos sub-campos: artistico, intelectual, edu-
cativo, da industria cultural, ete.); : :

¢) organizacibn interna de las instituciones o empresas culturales (pro-
piedad de los medios de produccién y comunicacién; control sobre tecnalo-
glas; relaciones burocraticas y conflictos dentro da diversas empresas culiu-
rales; impacto de fendmenos de democratizacién sobre organizaciones cul-
turales, ete.);

d) internacicnalizacion de los circuitos de produceién y de transmision
de la cultra (el fenémeno de las nuevas tecnalogias de comunicacian,
acceso a ollas, seberanfa nacicnal en el terreno cultural, formas de integra-
cibn a estos circuitos internacionalizados, tormas de resistencia y contlicto
en torno de estos procesos); :

6} procasos do cambio en los sistemas de ciancia y tecndlogla (R & D)
¥ en sus relaciones con el aparato productivo y el aparaio estatal. (Cambios
enla educacion superior, formacian de postgrado, politicas de investigacién,
formas de-financiamiento de las ciencias, ciencia y empresa, ciencia ¥
Estads, supuestos culturales de la conformacion de niicieos endégencs de
dinamizacién tecnoldgica; inncvacién y practicas tradicionales; modelos de
conocimients cientifico y de conocimiente tradicional, ete.). :

Andlisis de transformaciones de la cultura cotidiana: Hace referencia a
las dimensiones intei aclivas de ias précticas cotidianas; a la creacién, man-
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tencion y transformacidn de la cultura como experiencia ootidi_ang‘ individual

y colectiva. Incluye las dimensiones de la cultura como negaciacion de sen-

tidos continuamente presente en las practicas sociales,

interesa estudiar en esta 4rea temdlica los procesos de transformacion
mas importantes del presente y las tendencias conflictivas que pueden ir

consiruyenda escenarios del fuluro: . .

a) desarrollos de la cuftura de masas '{camo productos de !a indus!na
cultural), conformacién de sujetos € identidades y pautas de integracion
simbdlica a un imaginario secial que Iupde su produccion industrial con su
consumo heterogéneo {a veces rasistente, de resignificacién, ete.).

Problemas de cultura de masas ¥ conformismo {en sentido gramsciano):

cultura de masas activa vs. cultlwra de masas pasiva; cultura de masas y

cultura palitica; participacidn y cul:uragle masas, efc.; _

by procesos y conflictos de pluralidad cu!rux_raf; etnias, clases, regiones.

Cultura dominante y culturas subalternas, Mowmren_tos sociales can %aase

cultural y/o con axpresién cultural (;:uveni!es, de mujeres, de campesinos,

indigenistas, etc.). Tendencias de articulacién o de exclusién de estas diver-
sidades cuiturales en el campo cultural (acaso acceden o no a las mediacio-
nes g nstituciones culturales que logren darle proyeceién, como puede ocu-

mrir con la incorporacion de idiomas natives a la educacién formal, o con e!

acceso a los medios de comunicacion de culluras no-oficiales, ete.);

¢) transformaciones de la cultura colidians a la luz de la crisis y los
demis procesos subyacentes enunciados al comienzo. Aqui se incluyen
dos lineas imbricadas entre si:

- interacciones cotidianas y reproduscion de la vida colidiana (a nivel del
individuo, la familia, la comunidad y localidad) y sus desplazamientos vy
transformaciones por efecto de |z crisis y los demas procesos subg{act_ar!-
tes (rol de la mujer, estrategias educacionales y de carrera de los indivi-
duos, nuevas formas de solidaridad y compstencia, etc.}_;

- estrategias culturales {micro) da resistencia, enfrentamiento, retraimien-
fo, elc., frente a la crisis {estrategias de innovacidn a partir de agentes
culturales tradicionales o locales, estrategias de supervivencia, formas
comunitarias de resistencia en la base, aprendizajes colectivos de
pequenos grupos en el plano product_l\:ro. etc:}; g ) o

Deboe guedar claro que en la seleccidn y orientacion de las investigasio-
nes que {os grupos O cantros emprendan _ngcwnalmentg, la pauta entregada
debera adaptarse a las especificas condiciones histéricas del desarrolio en
cada pais. Incluso en unas sociedades podra elegirse enfatizar las transfor-
maciones del campo cultural o en olras las tranSformaclunes' en la cultura
cotidiana, segun cual aparezea como mas relevante para explicar las trans-
formaciones culiurales en curso y para delinir los conflictos y tendencias
que conformardn escenarios posibles en el future, ) _

Asimisma en el analisis de ¢ada una de estas dos dimensiones y de
cualquiera de sus subdimensiones, deberd atenderse a las politicas o pro-
casos centrales del caso, a sus efectos, evolucicnes y conflictos a que da

lugar.
i Por Gitimo, en cada oportunidad, deberd considerarse el papel de los
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actores y agentes relevantes que serdn distintos segin el enfoque que se
adopte y segun si el énfasis se ponga en el campo o en la cultura cotidiana,

Por parte de. la coordinacién del proyecto existe el reconocimiento de
Gue esta dimensién es una de las més complejas para su lratamiente, lo
cual se agrava por un caudal menor de estudios sobre efla. :

Aparentemente un eje para penetrar en el problema de las politicas ¥
demandas de politicas culturales, obviamente menos estructurado que g de
las politicas y demandas en las otras dimensiones, es el de ver como los
distintos actores, incluidos los Estados, se expiden respecto de los contenis
dos culturales de la resstructuracion gue experimenta la regién en la crisis
{por ejemplo la tendencia a la unilinealidad de la revolucién tecnolégica o ia
tendencia a la concentracién y centralizacién informativa o la reduc-
cién/ampliacién del campo de competencia-combinacidn intercultural),

Sabemos que la logica de la resistencia a asas transformaciones
muchas veces tiene sélo un caracter expresivc, sin que se lleguen a confi-
gurar verdadera *politicas” de respuesia. Per consiguiente, esto debe identi-
ficarse en la fenta transformacién de relaciones sociales y en ‘refugios
expresivos” presentes en el sistema de accidn-reaccién cultural,

No se nos escapa asimismo la orfandad epistemoidgica y metodolégica
para captar las nacesidades sociales a nivel cultural, hacisndo justicia a la
heterogeneidad existente donde tienden a predominar proysctes culturates
de algunes actores en detrimante de otros.

Por elle muy posiblemente haya que arbitrar un balance cuidadoso
entre la investigacion a nivel macro y a nivel micra en esta dimensién, a fin
de peder vislumbrar los procesos mas importanies de preservacion e inno-
vacién, de reproduccién, de degradacién o mutacién sulturales.

En los cascs de aquellos paises donde la cuestién étnica sea cerntral
como asi también la problemética de campesinos y nigrantes —como deu-
rre en los palses andinos y mesoamericanes y en vastas zonas de algunos
mas modernos—, deberd ampliarse convenientemente el punte b de
“Andlisis de transtormaciones de la cullura cotidiana”, 0 sea que en el des-
glose analftico resulta necesaric reconocer lo anterior e inclusive puede
necesitarse introducir tipologias regionales (para un mismo pals) que dife-
rencien los modos de articulacion entre tradiciones & innovacién.

Respecto del punte d de “Andlisis de translormaciones del campo cultu-
ral” habria explicitamente que agregar Jas nuevas formas de dependencia e
insercién en el mercado transnacional de los productos culturales tradicid-
nales y/o locales: artesanias, misica folklérica, etc. Translormacicnes en
los disefios, estructuras simbdlicas, circulacidn-comunicacion y patrones de
consumao. . :

Somos conscientes del problema de confrontar las peliticas estatales
con las necesidades y acciones de diversos actores sociales. Sabemos que
éste no es un problema debidamente elaborado, y quizas no haya un solo
modelo de articulacién generalizable. Sin embargo, serla importante preve-
nir tratamientos paralelos, al mado en que ya se hace en gran parte de la
literatura, por ejemplo al desarrolar separadamente estudios sociolégicos
de la cultura {en procesos macrosociales, aparatos e institliciones) y estu-
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dias antropolégicos (concentrades en o micro, lo comunitario, la vida coti-
diana). :
Al mismo tiempo, un madelo de correlacién entre politicas y necesida-
des, o accicnes hegemdnicas y-efectos, es imprescindible para evaluar las
politicas y producir prondstices sobre su desenvolvimiento futuro,

Quizas los cambios en el balance entre las organizaciones culturales
del sector publico y el sector privado, estimando si esos cambios y las
cfientacionss de la accidn de los mismos responden o no a necesidades
que aparecen en las transformaciones culturales de la vida cotidiana, sea
una modalidad para rastrear la articulacién entre una v otro aspecto, evitan-
do el mencionado aspecto paralslo.

Las politicas estatales y las acciones de movimientos sociales muchas
veces tienen gran relevancia cultural aunque no se trate de politicas cultura-
les y/o demandas estrictamente culturales. Piénsess, por ejemplo, en la
rasolucion de la cuestién misquita an el casc de Nicaragua. Este tipo de
politicas ¥ su incidencia cultural no deberia quedar sin analizar junte a
aquellas directamente culturaies, como podrian ser las politicas de bilingtiis-
ma yfo biculuralisme o las politicas de preservacion del patrimonio cuftural,

Actores considerados. Seleccién

La seleccion de actores por tratar en cada campo de conflicto se reali-
2a en funcién de la capacidad de incidencia an él. En ese sentido vale para
la seleccién la afirmacién de Creizier “lo que es incertidumbre desde el
punto de vista de los problemas es poder desde ol punto de vista de los
actores”. O sea que hay que pensar la seleccién de aciores especificos
—entre los qua aparecen en la matriz del proyecto—a partir de los campos
de accidn, que constituyen la unidad de andaiisis,

Respecto de los actores caben las siguientes consideraciones genera-
les:

1} Débese reparar en la forma de expresién organica de cada uno de
eflos junto al grade de autonomia v de agregacidn de intereses.

2) Asimismo débese reparar en la’ consistencia interna del tipo de
accion {(sin dejar pasar desfases entre discurso y acluacién concreta).

3) También es importante destacar la presencia de otras fuerzas que
no tienen expresividad orgénica, pero sl fuerte incidencia en el campo de
accidn donde se determinan y juegan las politicas y demandas de pollticas.

4) Dado que el Estadc cual actor es aln mas diferenciado ¥ complejo
que ofros aclores sociales, es importante indicar ellos agentes estatales
que cumplen un papel central en cada dimensién analitica.

En este marco resulta de interés tomar en cuenta los componentss de
fa agcién social, a saber, orientaciones de ta accion, tipo de conflicto,
estructura de participacién, asi como los sistemas de identidades v la pro-
duccién simbslica y de sociedad por parte de los distintes actores,

Fernando Calderon y Mario dos Santos
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Notas

! Laimagen dptima de salida de Ja crisis parece simetizable —segun expresiones de
los principales actores— en los conceptos de eslabilldad democrélica [con avance
hacia una democracia “gobernante” ¥y ne "gobemada”) y de gesiién economica progre-
siva {desarrollo integral no sélo en funcién del aprovechamiento de posibilidades
dadag, sino de la creacién de opciones nuevas sobre Ia base de recursos ¥ necesida-
des). Debe sefalarse que esta imagen dptima de salida aparece inclusive en
Ceniroamérica, matizando —en el harzonte por evilar de la guerra— una opcién de
desarrollo sacialista. .

2 Fsla capacidad def Estado no puede lograrse sdlo intraestatalmente; exige la recu-
peracidn en & de la polencialidad de la sociedad en su conjunio sin escindir lo politico
de lo productive, lo tecnolbgico, lo econdmico. El niicieo de |a Iransformacian eonsisti-
ria en aprovechar el conjunto de las fuerzas dispersas en |z globalidad sacial {en cuan-
to al Estado mismo es parte constilutiva y meta de las sociedades latinoamericanas),
©on miras a la tormacién de un espacio enddgenc de intercambic palitico, productivo,
tecneoldgico, financiers, reconocide come imprescindible para el desarrollo.

8 A parir de un seguimiento estrecho de los debates que han marcado durante las
Ghimas décadas |la evolucidn de las ciencias sociales en la regién pueden advertirse
retrpspactivamente deficits cognoscitivos en los mismos ¥ asimismo cambios en las
tormas de respuestas de las distimas disciplinas sociales a tas demandas de desarro-
llo. Repasando esquematicamente esos debates, identilicandolos con los conceplos de
modernizacion, dependencia, auloritarismo v democracia, en lo que concierne a la
comprension del Estado tendriamos:

a) en la teorla de ta modemizacién el esfuerzo estuva puesto en la industrializacitn y
en la articulacidn de los distintos sectores productivos, concibiéndose una racionalidad
evolutiva bajo la forma de un recorrido a través de un continkum radicional--modernn
que culminaba en un Estado-nacional, el cual organizaba un consenso Sobre valores
{democratico-participativos} y al mismo tiempo articulaba funcionalmente las distinias
dimensiones de la sociedad {sectores, instituciones, grupos). Empero, ho se panetraba
en las ralacicnes de poder a escala mundial ni tampoce én la légica de las relacionas
internas de poder ni en aquella de las relaciones sociales e histéricas que ia alimenta-
ban. Contrastando con ello, la muliplicidad y complejidad de los llamados “Esados
populistas”, tante por sus conflictos internos como por sus cposiciones y demandas a
escala internacional, muestran la limitacion de estos analisis sobre los procesos de
desarrollo; )

b) en el caso de las 1eorias de la dependencia, la revelacién de una tipalogia de las
formas de dominacién —suis valioso aporte— no basté para sefialar caminos de desa-
rrolle viables e integrales, zanjando la brecha hacia una transiormacidn estructurai
necesarid pero esquiva tanto por via revolucionaria como por la de un gradualismo pro-
gresivo. £l Estado es visualizado en ia mayorfa de los casos como un mero instrumen-
to polilico de dominio o coma pacle de déminacitn enire las clases dominantes locales
¥ @) capitalismo mundial, ubicindolo —Ppar su caricter instrumental— como externs a
la scciedad, en tanlo los sui generis entre Estade y sociedad, panicularmente por ia
creciente determinacion del Estado como praductor, coma principal gestor de los bis-
nes da consummo colective y muy especialimente como reflajo active y participante de
las relaciones sociales:

€) un hito imporiante en los estudios sobre el Estado en l2 década del 70, en buena
paite de la ragién, fueron los dedicades al avtoritarismo burocratico ¥ a sus relaciones
con las lases de acumulackin capitalistas en ta periferia, dando cuenia de las formas
de dominio basadas jundamentalmente en la coaccidn. Paraletamente, en otros pai-
ses, se fuaron desarrallando compransionas de los sistemas de intermediacion politica
¥ de las formas de poder clientelares ¥ coaclivas {México y paises andinos, por gjem-
plo). -

Respecto del primer tipo de trabajos, convisne destacar que operaba en ellos un sesgo
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economicista en la visién de las dinamicas pollticas. Precisamente por ésta y otras
razohas una temdtica imporante posterior y de alguna manera reacliva fus la dal redi-
mensionamiento ¢ redefinicién de |a politica y de lo polilico, y, consecuenemente de
las nuevas cl_amocracias, Ello dio paso a una rellexion afin inacabada sobre los proce-
sos de transicion a ta democracia y sobre la democracia coma sistema o régimen poli-
lico y valor para Ja convivencia social. '

Estado, politica y actores sociales

en la Argentina contemporanea*

Carlos Acuna, Marcela Cavarozzi, Liliana De Riz,
Elizabeth Jelin, Oscar QOszlak**

Introduccién

Los procesos de democratizacidn que se han iniciado en América
Latina durante la Gltima década se desenvuelven en un contexte particular-
mente ¢ritico. Las dificultades por las que atraviesan estas transiciones
ostan estrechamente ligadas a la gravedad de la erisis socio-econdmica que
afecta la region y al elevado nivel de expectativas y demandas sociales pos-
tergadas sistematicamente por los regimenes autoritarios recientemente
desplazados. Estos procesos de transicidn a la democracia plantean de
manera aguda la tension entre fa reconstruccién —o construccién— de la
institucionalidad y la ampliacién de la participacion.

Los dilemas que enfrentan los gobiemas democraticos son efecto de la
lensién entre dos urgencias. Por un lado, [a necesidad de fortalecer institu-
ciones democrélicas, para lo que resulta clave la colaboracidén de aquellos
grupos que fueron actores y beneficiarios centrales de los regimenes autori-
tarios (como las FF.AA. & importantes grupos empresarios) y, por el otro, la
exigencia de responder a las demandas y expectativas de los sectares més
postergados, exigencia que implica la realizacién de profundos cambics en
la distribucién de los bienes polftico-econdmices. La complejidad v riesgo
implicitos en esta tensidén resultan obvios al constatar que en el practica
concreta de los aclores sociales y politicos, los objetives de afianzar el sis-
tema institucional y responder a ios reclamos y necesidades scciales son a
menude incompatibles, al menos en los plazos cortos dictados por las

* Investigacidn realizada en los marcos del Proyecio PNUD-UNESCO-CLACSO,
RLA 88/001, Ciencias sociales, ¢risis y requerimientos de nuevos paradigmas en la
relacién EstadorSociedad/Economla.

** Investigadores del Centro de Estudios de Estado y Sociadad {CEDES), Buenos
Aires, Argentina.




urgencias y coyunturas. El desafio de todo régimen democractico es, justa-
mente, encontrar el equilibrio y el balance entre estas dos urgencias. Es
mas, en la forma de resolucién que tenga esta tension ho solamente esta en
juego la consolidacién de la democracia, sino ef tipe de democracia que

resulte de los procesos de transicién latinoamericanos.

Para comprender la forma en que se manifestd y tiende a resolverse
esta tensidn an la Argentina, el presente trabajo estudia el procese de
demecratizacion desde tres ejes centrales:

1) Los actores sociales y su participacion, 2} el Estado y Ia
necesidadffactibilidad de su reforma en funcién de la consolidacidn demo-
cratica, y 3} los partidos e instituciones politicas en la transicién.

El trabajo estd estructurads en cuatro partes. La primera constituye ef
marco de referencia que articula el desarrolio de los tres ejes lematicos.
Estos ejes, dada su especificidad, son tratados en capitulos independientes
contemplande los mismos focos de analisis: primero, el contexte histdrico

que caraclerizé el compertamiento de los diversos actores socigpoliticos - -

hasta fa apertura democratica en 1983; segundo; cada capliulo prasia aten-
cidn a ios objetives, acciones y polfticas implementadas por el gobiarna
demagrético en relacién a los temas que integran nuestros ejes de analisis:
fercero, sintetizan el impacto y/o la reaccién de los distintos actores socio-
peoliticos a las accionses y politicas gubernamentajes para, finalmente, discu-
tir las tendencias y escenarios futuros mas prebables de ia transicidn demo-
critica argontina,

1. Mareo de reforencia

El rasgo central del proceso argentino desde 1955 hasta la reapsrtura
democratica en 1983 fue la inestabilidad politica. Las causas subyacentes a
esta inestabilidad resultaron en un peligroso juego en el que los distintos
actores sccio-pofiticos desarroliaron un tipo de compertamiento "defensive”
por el que los éxitos y beneficios alcanzades por alguno de los actores en
pugna eran neulralizadas sistematicamente por e! veo de los otros aciores
dentro de flazos cada vez mas cortos. La reproduccion de inestabilidad
tuvo como caracteristica una espiral dende la dimension temporal de los
ciclos de éxitoffracase ue cada vez mas corta ¥ 'a “neutralizacién” de bene-

‘ficios y transferencias de poder cada vez mas viclentas. El patrdn de la

lucha polltica, en definitiva, constituyé un contexto en el que el cortoplacis-
moy la _defensa de los intereses puntuales v secteriaies surgié como la
estrategia mas generalizada entre Jos actores sociales ¥ politicos.
Comperfamientos que apuntasen a la reaiizacidn de intereses generales
debian ub.icar sus objetivos en un mediane/large plazo gue no ofrecia mas
que alto tissgo © incertidumbre, asi como una alta probabilidad de fracaso,
Como en un gran *dilema del prisionere”, los acteres de la sociedad argenti-
na desplegaron conductas defensivas de alta racionalidad individual-secto-
ria! que redundaron en la frustrasisn de los intereses colectivos y no sdfo en
una subdptima distribucion de los recursos en pugna, sino también en la
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agudizacién de la crisis en.términos de tension politica y violacién de dere-
chos individuales y saciales,

Desde el golpe militar que derrocé al gobierno peronista, en 1955, el
“juego imposible” en el que se vieron inmersos los partidas y las FF.AA. fue
articular un sistema que alcanzase estabilidad excluyendo de la participa-
cién politica a las mayorias populares identificadas con el liderazgo de
Perén. La nueva dinémica de la tucha politica que se abre en 1955, vigente
hasta 1983, estuvo regida por la "ley de hierro™ que establecia que sleccio-
nes sin proscripciones significaban la victoria peronista. Exclusién/intagra-
cién de la mayoria peronista e inestabilidad fueron, entences, dos térmings
centrales en la ecuacién del proceso politico argentine hasta la reapertura
democratica en 1983, :

De 1955 hasta 1966 el imento de “desperonizar” la base popular ¥ cap-
tar sus votes sin la mediacidn de un acuerdo con Perdn fue [a quimera cuya

recurrente frustracion colocé sistematicamente a los diversos gobiernos y a -

las FF.AA. frente al mismo dilema: aceptar una-victoria peronista en sleccio-
nes libres o reproducir 1a exclusién politica del peronismo removiendo al
partido politice circunstancizimente en el poder para brindare a otro partido
la oportunidad de perseguir el objetivo de construir un régimen democratico
que no desembocase en un gobierne peronista, Los actares prefiriercn
repetidamente la segunda opcidn, ecomportamiento que no 610 produjo una

situacién de permanente inestabilidad, sine que fue la causa determinante

de gue las FF.AA. bajo la conduccion de Ongania, implementasen una
estrategia que apuntaba a realizar prefundos cambios en ta sociedad argen-
tina. .
El nuevo diagnéstico ya no circunscribia 1a responsabilidad de la erisis
politica argentina al peronismo, sino que la extendia al conjunto de partidos
poiiticos como tales. De esta forma, el régimen burocratico-autaritario inau-
gurado en 1986 extendio la exclusion ai conjunto de partidos paliticos, mas
alld de la relacién que unos u otros pudieran mantener gon el peronismo. El
fracaso del intento de Ongania tuve una importante doble consecuencia; por
un lado, la generalizacion de 1a exclusién permitié recrear un espacic de
didloge y cenvivencia entre la mayoria de los partidos politicos, aungue par-
ticularmente antre el Peroniamo y el Radicalismo. Por ctre, la ausencia de
canales de participacion potencid una oposicidn con caracterfsticas de alta
movilizagidn, importante independencia con respecto a las esttucturas parti-
darias y radicalizacién en términos de las demandas/propuestas asi como
con respecto a los métodos deé enfrentamiente al régimen militar. Desde el
punto de vista de las FF.AA., el acceder al Hamado a elecciones sin resiric-
ciones ¥ a la apertura democratica fue sobre todo una estrategia defensiva
frente a una activa sociedad civil cuyas acciones y demandas amenazaban
con quebrar ld unidad del propio frente militar. Sin embarge, |a oposicidn al
régimen militar mostraba prefundas diferencias con respecto- a la valoracién
de la democracia por parte de fos distintos actores que la constitulan: impor-
tanles grupos sociales, que incluian organizaciones guerrilleras con una
capacidad de convocatoria inesperada hasta hace poco tismpo antes, habi-
an conelulde que la democracia capitalista no podria responder a las poster-




g_ada;_ necesidades de los sectores populares. La democracia, entonces, fue
\._rusuanzada como un espacio/instrumento que dificimente alcanzaria es;abi-
lidad, por lo que su utilidad radicaba en |as posibiiidades que abria en térmi-
nos. de organizacion y avance haeiz un cambio radical del sistema politico-
social. En este contexto es que en 1973 se volvid a cumpiir a *ley de hierro”
y el Per_cnlsmo pudo asurmir el gobierno nacicnal por primera vez desde el
golpe militar deg 1955, :

El periodo democratico 1973-1976 mostré a un Peronisma que, a pesar
de mantener una fluida relacion con la cposicidén partidaria, fue inc,:apaz de
equilibrar la necesidad de fortalecer las instituciones demccraticas con las
demanc_ias y expectativas de los sectores mds postergados, asi come con
las acciones de equellos grupos que veian en la ruptura del orden “liceral-
bqrgqés" Ig precondicidn para la realizacién de los intereses poputares
Hlperlnﬂacu?n_, vielencia y una sociedad movilizada fue el marco en al qué
las FF.AA. iniciaron, en 1976, un nuevo intento de recomponer el “orden"
politico. '

EIIdl‘agnéstico neo-liberal que guid las acciones de la dictadura militar
determiné la necesidad de “disciplinar* a los actores socie-politicos no séI(;
desarrollandp una represién y terrorisme de Estado que por su sistematici-
dad y salva;:smo superd toda experirencia previa, sino también implemen-
1ando ca_m_blqs en la estructura del Estado y socio-econdémica que redetinie-
sen la dinamica que habla caracterizado su funcionamiente desde las déca-
das del_ 30 y 40, El nuevo fracaso militar derivd, como en ofras ocasiones
en tansicnes dentro de las propias FF.AA,, golpes palaciegos y el avance de'
Ia_mowlrzamén ¥ demandas populares centradas en reivindicaciones econt-
micas, ligadas a la defensa de los derechos humanos y a las exigencias de
apertura democratica. :

Sin embarge, la desintegracidn del régimen militar y la transicién mos-

traron ires nuevos elementos con respecto a las experiencias pasadas. En
primer !ugar3 et desmarcnamiento del régimen no fue forzade por la pre.sién
y la wo!enma del contexto sosial, como en 1973, sine per la debacle militar
en Malvinas. Este factor determiné que las tensiones intra-militares (entre y
den_trq de cada fuerza) fuesen de una intensidad tal que neutralizaron la
pomblld_ad de condicicnar la apertura democratica. En segunde lugar, la
frustracion de la movilizacién y aspiraciones de cambio de los afos 70 y la
consecuente experiencia represiva tuvieron comao sonsecuencia la revalori-
zacitn de la demoprgcia v los derechos individuales, asi como el surgimien-
to de nuevos movimientos, como el de derechos humanes. En tercer lugar,
la coml?ms_\cién de la desorganizacién del Peronismo {determinada por sué
contrar{mcnones internas y la represion durante el gobierne militar) con la
memoria de la viotencia que caracterizé al Gltimo gobierno peronista, pradu-
jola ruptura de la "ley de hierro” que habia regido la dinamica e,lectoral
argentina desde los afos 40: el Peronismo fue por primera vez en su histo-
tia derro;ado por el Radicalismo en elecciones libres de proscripcicnes,

Es insuticiente pensar a la inestabilidad del proceso socio-politice

argerttine come un péndulo que oscila entre la democracia y el autoritaris-

me, o entre gobiernos civiles y militares. Es obvio que existe un patrén
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_general por el que sabemos que los primeros estan ligados a experiencias

participativas e intereses mayoritarios, mientras que fos segundos persi-
guieron desactivar la presencia de las mayorias y realizar intereses minori-
iarios. Sin embargo cuanda hablamos de inestabilidad debe acentuarse que
cada gebierno civil y militar implicé experniencias y polfticas muy diferentes a
las otras experiencias civiles o militares. En ofras palabras, al prestar aten-
¢cién a temas espscilicos, como el papel de los partidos.o del Estado, 1a
relacién capital/trabajo/industrializacién, la relacion mercado internc/exter-
no, las politicas militares, respuestas y relacion con movimientos sociales,
otc., s puede obsarvar una gran diversidad de politicas entre los propios
gobiernos civiles y entre los militares, asi como enire diferentes periodos
dentro de un mismo gobierno. Por elle, el grado de inestabilidad e incerti-
dumbre al que nos referimos, no ésta meramente ligado a cambios de régi-
men polilice, sino a casi todo cambio de administracion (2 veces a niveles
ministeriales).

En e periodo, los partidos politicos y actores sociales argentines
%ufrieron no sélo la incertidumbre propia de tedo conjunto de reglas que
permite cambios en |a distribucién del poder y, por tanto, variaciones en la
resolucién de conflictos y en la posicién relativa en ef procesa de toma de
decisionas. Los cambics de administracion las més da las veces significaron
cambios en las propias reglas de juego. La sucesidn de frasasos tuve con-
secuencias especificas con respecto al Estado, el comportamiento de los
actores sociales y las instituciones y partides peliticos. .

Los partidos {asi como las FF.AA.), dada la inestabilidad y el riesgo
implicita en los cambios de goblerno, cada vez que accediaron al poder
intertaron redefinir las reglas e instituciones "de una vez y por todas’, repro-
duciendo y acentuando sistematicamente la inestabilidad. Estos inentos,
adem4s, tuvieron comeo efecto para los partidos el incrementc de los costos
potenciales en el caso de verse desplazados del gobierna, por lo que la
intensidad de los cambios que intentaron una vez en el poder tamhién fue
en aumento. En este contexto, la negociacién y el ir “despacio” se presenta-
ban come mecanismos y estilos peligrosamente lentos, por io gue inclusive
durante los gobiernos civiles el Poder Ejecutivo constituyd el centro de las
decisiones y politicas, mientras que ! Legislativo y Judicial funcionaron casi
como “Jastres” que debia sufrir la presidencia y por donde no pasaban los
temas fungamentales de la sociedad.

Lps movimientos srciales, dada la inestabilidad del sistema partidaric y
de las raglas institucionales que regfa la participacion y resolucion de con-
flictos, desarrollaron un tipo de comportamiento metainstitucional e indepen-
diente de los partidos. La independencia estratégica cen respecto a los par-
tidos, mas alld de ia permanencia de identidades partidarias en algunos de
estos movimientos {como el sindical), permilié a estos actores evitar costos
¥ obtener beneficios durante los largos periodes de reprasion o congela-

miento del partido con el que podian tener mayor alinidad, E{ apuntar las
demandas y presiones al Poder Ejecutive les posibilito estructurar su ibgica
organizacional en luacién del (nice espacio de poder institucional estable.
No omar demasiade en cuerita el parlamento o al peder judicial les permitié




eludir el desgaste de enfrascarse en canales institucionales de dudosa
capacidad resolutiva y clara inesiabilidad, no sélo con respecte a los crite-
rios de funcionamiento sin también con respecte a su propia permanencia.
El comportamiento “pretorianc” permitid a los movimientos sociales, por un
lade, una mayor eficiencia con respecto a la realizacién de intereses en ef
corto plaze aunque, por otro, repredujo en el mediano plazo la inestabilidad
de los logros alcanzados.

Cada nuevo intenta de cambio conllevd una redehmcmn del papel del
Estado y la necesidad de refermular la l6gica organizacional del mismo. La
dinamica de inestabiiidad arriba descripta resultd en un Estado cuyas
estructuras apenas articulan los restos de las reiteradas y contradiclorias
reformas frusiradas a poce de su inicio, La imagen det Estade como
"cementerio” de proyectos es la que mas se ajusta para comprender la
estructura estatal que encuentra el Radicalisme al asumir ¢l gebierno a
fines de 1983,

Por o expresade, una vez inaugurado este nueve ciclo democrétlcc en
la Argentina, a puesta en marcha det sistema institucional se constituysd en
el desafio fundamental. Existia una normatividad legal, se hacia necesario
ponerla en funcionamiente; en muchas dreas, se requeria reformularla pro-
fundamente. Ademds, no existla una acumulacion de saberes practicos
scbre cc_:mq oparar dentre de esa normatividad, al haber estado interrumpi-
da su vigencia durante tantos afos, Hay que aprender a ser secretario,

diputade, concejal. Hay que aprender, por ejemplo, a ser perjodista parla--

mentario.

En este contexta de construceidn de una institucionalidad democratica,
los movimienios sociales, los partidos y el propic Estado pueden asumir dis-
tintos papeles en funcién de las diferentes definiciones y proyectos de
democracia. El debate sobre el aleance de la demacragia que se quiere y ia:
que se puede construir esté siempre prasente. La retacién entre democracia
polltica ¥ demacracia social no es sélo tema de elaboracién académica de
las ciencias sociales. También constituye el nicleo del debate SQCIO-pOhlICO
en periodos de transicién.

£n la transicion argentina, Iz valoracién de la institucionalizacién demo-
crélica es compartida por amplios sectores de la scciedad y de la vida politi-
ca. Las divergencias surgen frente a cémo hacerlo, De manera extrema, se
puede pensar en dar prioridad a la “restauracién”, o sea, a la puesta en
préctica de los macanismos demccrético-representativos preexistentes, con
la idea de que las reformas se irAn haciendo en una ségunda etapa, a partir
de lo que se va poniende en funcienamiento. Pera lo existente, de lo cual
hay que partir, es por fo menos de dos tipos: legistacién suspendida durante
los regimenes militares y legislacién positiva implementada durante el régi-
men militar, por decretos. ¢Daragar automaticamente ésta dltima?.
¢Restaurar en bloque |o anterior? La saciedad ha cambiado, hay nuevas
cuestiones que requisren soluciones imposibles de ser enconiradas en esos
cuerpos legales. Las soluciones deben ser necesariamente novedosas, Al
restablecer algo, se |o transforma o resignitica. ;Cuénto transformar? Para
algunos, io menos pasible. Todo el que pide mas pide demasiade y corre el

6

P

e e

riesgo de ‘desestabilizar” a la iragil demecracia. Para otros, la manera de
democratizar el sistema politico pasa por transformacicnes mas prefundas,
que no pueden esperar un segundo tiempo después de la “restauracion”.
Las demandas de los movimientos sociales estdn mis a menudo en este
segundo grupo, ¥ de ahl la acusacién frecuentemente escuchada de que
son “desestabilizadores”.

En una sociedad con una tradicion de comportamiento y - cultura politica
facciosa y segmentada, con una organizacion socio-politica de corte corpo-
rativista, con un praceso reciente da destruccion de las normas basicas de
la convivencia y el respeto por el otro, la tarea de construccion democratica
es ardua, con un futuro incierte. La necesidad de orden, el miedo 2 los des-
bordes de la participacion y la espontaneidad, el panico a la gente en Ja
calle o de la participacién no conirolada, es muy grande. Y guia de manera
implicita muchas de las politicas especificas que se promueven desde el
Estado. Este temor puede llevar no sdlo a promover la formacion de actores
coleclivos sociales fuertes, sino inclusive a frenar o intentar cooptar cual-
quier manifestacién de esta potencialidad, Ademas estan las propias dificul-
tades de la formacién de actores, intrinsecas en el mismo proceso y en la
légica de la accidn colectiva. De ahl qua el balance de casi cualre afios de
régimen democratico musstre con claridad un Poder Ejecutive que toma la
iniciativa y ocupa el centro de la escena politica, en especial la figura presi-
dengcial, una cierta presencia (de corte tradicicnal) de los partidos pollticos,
un procesc de reemergencia y fonalecimiento creciente de los tradicionales
actores corporativos, ¥y poca presencia, débil fermacién ¢ ain debilitamienlo
de otros actores socio-politices.

Es desde este contexto que parle nuestra reflexion sobre tres de los
temas centrales para comprender y evaluar las 1endencias del procese
democritico argentino con respecto a sus posibilidades de consolidacion: 1}
los actores sociales y su participacién, 2) el Estado y la necesidad/factibili-
dad de su reforma/modernizacidn, y 3) los partidos e instituciones poliiicas
en la transicidn.

2, Actores soclales, democratizacion y' particlpacion

Antecedantes histéricos

En comparacién con otras realidades latincameticanas, la sociedad
argentina es socialmente homogénea: no hay poblaciones indigenas de
importancia {fueron exterminadas tempranamente) ni ralces culturales y

&tnicas-fuertes. Los origenes europeos de ja gran mayerla de (a poblacién, -

especialmente la urbana, unida a una historia de alta movilidad social, dan
cuenta de la relativa falla de clivajes y cortes sociales. Estructuralmente,
ademés existe desda temprano un predominio y penetracidn del mercado y
del espacio politico nacionales en toda la extensién del territorio.

La homogeneidad sccic-cultural y la intégracién econdmica y politica,
sin embargo, no implican que la *cuestién nacional” esté histdricamente
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resuelta. La constriccién de una scciedad y de un Estado en dreas relativa-
mente vacias, basada en ia inmigracién ultramarina reciente, tiene como
consecuencia la ausencia de simbolds vy de una memoria colsctiva que per-
mitan fortalecer identidades histéricas incuestionables. En este contexto,
flega a predominar un sentimiento de falta de arraigo en la poblacion, A su
vez asto s manifiesta en la primacia de intereses a carto plazo en la gsce-
na politica.

En este contexio histérico signado por fa ausencia de fuertes anclajes e
identidades culturales, el escenario politico y social argentino actual sé fue
cohforimande con un amplio espectro de actores, no necesarlamente fuer-
tes. En lo que raspecla al sector popular, st presencia esta claramente
reconocida desde hace unas décadas. En esta histona, el peronismo de Ja
post-guerra tuvo un impacto fundamental. A través de la extension de los
derachos sociales, de la operacion discursiva de nombrar e inmterpelar al
“pueblo” {a quien otorgaba al mismo liempo una identidad *digna”) y de la
expansion del mercado intemo y. del consumo de masas, se fue transfor-
mando la escena polltica. En ésta, la presencia de los sectores populares
se dio & través de la extensidn de jos simboles de la participacién (espacial-
mente en el consumo) més que apelando a raices ancestrales o a identida-
des histéricas. Sin embargo, esta incorporacion no tuvo como correlato uni-
voco la creacién de canales institucionales para la agregacidn y expresién
de intereses.

De hecho, la organizacion corporativa de intereses ha side muy fuerte
en la Argentina: la igtesia, los sectores empresarios, los militaras, el sindica-
lismo, son reconogidamente, los grandes y poderosos actores politicos. En
algin sentido, el ciudadana digno y con derechos, a menos que se integre y
canalice sus demandas por {a via sindical —cosa que por diversos motivos
no siempre ocurrié— debe relacionarse con e! Estade de manera directa y
con poca articulacidn institucional. Es la fuerte relacién lider-masa basada
en el carisma de Parén, que deja un espacio vacio cuando cambia el fide-
razgo del gobierno, Esta vinculacidn directa entre el civdadano vy los lideres
del gobierno se ha manifestado histéricamente en otra caracteristica de la
cultura polftica urbana de la sociedad argentina: una alta presencia calleje-
ra, masiva, movilizada por y desde la politica, aunque no siempie y necesa-
riamenta en funcidn de consignas partidarias. Es la Plaza de Mayo espacio
y simbolc de esta relacion.

Los afios 1872-1975 fueron afios de gran presencia de gente en las
calles y en la plaza: era el momento de auge del segundo peronismo, y
tanto éste an su conjunic come sus organizaciones juveniles y sindicales
convecaban al pueblo a manifestaciones con diversos motivos y consignas,
En todos los casos, los rituales y simbolos estaban presentes: los bombos,
los cénticos, las banderas y pancartas. Mas alld de los motivos expilcitos de
cada convocatoria, estas manifestaciones reforzaban el contanide simbdlico
de las solidaridades, las identidades colectivas y el recenocimiento’ de los
oponentes. :

El régimen militar de 1978 cortd, por la via de la reprasién, toda posibi-
lidad de expresidn de intereses y demandas populares. No més organizacio-
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nes e instituciones legitimas, no mis manifestacicnes callejeras, no mas
huelgas y protestas, no mas declaracionss y solicitadas en los medies de
comunicacidn de masas. Entonces, ;qué?. La propuesta gubernamental era
I blsqueda del orden y !a discipling, de la privatizacion e individuacion;
cada uno, en el mercado, define su posicion, sus pricridades, sus intereses.
No mas actores colectivos, acciones solidarias, identidades grupales.
Durante un tiempo, esto funcions, Pero después, poco a poce, el pancrama
fue cambiando: primero las Madres en la plaza y la posteriar ampliation del
movimiento de dereches humanos, los jévenes en los recitales de rack, timi-
das_ acciones coiectivas en barrios obrares y villas, alguna manifestacién de
mujeres, una que atra protesta que trasciende el lugar de trabajo.
Finalmente la ampliacién de la movilizacion popular, la reemergencia de los
particos y la transicion a la demoacracia.

£/ contexto cultural, politico y econdmico:
democratizacién con.recesién

La transicidn a la democracia se esta dando en la Argentina en medio
de una profunda ¢risis econdmica: desindustrializacion, una inmanejable
deuda externa, detetiors de los niveles de vida vy pauperizacién de vastos
sectores de la scciedad, e inflacién por momentos descontrolada. Una tarea
prioritaria de la politica del régimen democratico ha sido la de pener cierto
“orden en la casa”. El Plan Austral fug quizas la iniciativa gubernamental
mis significativa para esto, pero las dificultades peimanecen. :

Desde la perspectiva de Igs sectores sociales subordinados, las
demandas se manifiestan en reclamos salariales v de empleo a parir de la
sensacion de deterioro en el nivel de vida. En términos de la palitica econd-
mica, esto se traduce en un cuestionamiento de cuanto de los costos det
ajus_te cae en [a cuenta del consume poputar. A mas large plazo, las preacy-
paciones populares estén centradas principalmente en las perspectivas de
reaclivacién y de crecimiento econémico, en tanto éstas determinaran la
ubicacion socioecondmica individual y grupal en el futuro. Pero estan tam-
bién las demandas de espacios para manifestar las reivindicaciones popula-
res, demandas amorfas de espacios de participacion, '

8in embargo, los temas de la parlicipacién no estan claramente en el
sje del debate politico actuzl an el pais. No hay modelos claros, propuestas
cohersntes, viables. Mas bien, desde el momento de la instauracion del
régimen demacratico, las propuestas institucionales son per iniciativa del
propic Estade. Los grupos de intereses actUan expresando demandas pun-
tuales, para después reaccionar frents a las propugstas del Estado, sea
aprobando 0 mds a menude criticande o alin vetandolas. Sin duda, en al
érea de la politica econémica prima una conducta sectorial de corto plazo,
por la cual los actores defienden sus intereses inmediatos. ¥ como ha sido
claramente mostrado en la sucesion de acontecimientes de la primera mitad
de 1987, la corporacién militar ha entrado nuevamente en la escena poliitica.

Sabemos que los procesos socisecondmicos y pollticos son lentos. En




la mayor parte de la poblacién habia una esperanza generalizada de cambio
inmediato a partir del cambio de gobiernc. Como si la democracia iba a
comenzar a sclucionar de la noche a la mafiana todos sus problemas. Las
promesas de las campaiias elactorales de los diversos partidos alentabarn,
sin duda, estas esperanzas. En eslas circunstancias, la cuota de paciencia
social es baja.! Resulta entonces entendible que una sensacidn de deses-
peranza y desilucion se extienda en la sociedad argentina. En momentos en
que la incertidumbre cotidiana est4 centrada para muchos en encontrar la
manera de sobrevivir & de recuperar © mantener un nivel de vida y de con-
sumo minimamente aceptables, cunde la desitusién, la apatia y la sensa-
cién de que *todo tiempo pasado fue mejor”.

A pesar de este ¢lima socio-politico, existen en la realidad argentina
actual algunas tendencias que deben ser observadas con detenimiento, ya
que posiblements sean gérmenes de transformaciones sociales y politicas
significativas. Sin son diffciles de percibir y hay que esforzarse en traerlas a
la luz, es por la manera en que los temas de Ia politica econbdmica ocupa-
ron de manera casi monoptlica el espacic de la opinién plbtlica y del
debate cotidiano, sélo eclipsados en los momentos de alguna crisis militar
(mencres hasia la Semana Santa de 1287, significativa en @sa semana y
an el periode posterior) o frente a un acontecimiento tan sorprengente e
inexplicakle coma la profanacion de la tumba de Perén més recientemen-
tg.

En este trabajo, elegimos enlocar los procesos.de democratizacion
“desde abajo". Esto significa centrar la atencidn sobre las tensiones y dile-
mas que conectan las practicas de la vida colidiana, campo dande sl senti-
do comun es tan poca critice y reflexive, con las acciones colactivas y la for-
macién de actares sociales con identidades reconocidas. La colidianeidad y
los movimientos sociales son un espaclo privilegiado para estudiar procasos
de mediacién entre los sistemas de relacicnes sociales y culturales, por un
lado, y los mecanismes del poder, por el otro. Los movimisntos sociales se
ubican, al mencs tedricamente, en ese espacio intermedio entre la cotidia-
neidad individualizada, familiar, habitual, de micro-climas, ¥ los precesos
socio-politicos del Estado y las instituciones, que para el comdn de la gente
pueden a menudo aparecer como muy distantes, superiores y solemnes.
Pensamos que este nivel de andlisis resulta relevante para comprender los
diversos significados y formas de “participacion®. En esto, las expresiones
no institucionalizadas pueden combinar en una misma préctica colectiva o
en un movimiento, demandas “restauradoras” de derechos perdidos o coar-

tados y elementos nuevos, cuestionadores —al decir de Melucci {1982),

*signos de lo que estan haciendo®, ) :
Las tendencias.a observar se dan basicamente en ¢l campo pelltico,

culturat y de la organizacién social. Ne se trata de grandes propuestas, lle-

nas de osadia, cuyos promotores las proponen como panacea. Este es un
momente histérice de crisis de las utopias y de ausencia de grandes pro-
yectos de translormacion global. Las timidas y escasas propuestas eslan
mas corca del rezlismo politico, de lo posible mas que de lo ideal —a veces
con la sensacién de que &l apego a lo real corta las alas de la imaginacitn
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palitica—. Es un momento de desilucién y de apati i

A ¢ patia, que pone en primer
planc el papel del_ Poder Ejecutivo y del presidente en crear espaciospy for-
mas de participacion, an encontrar maneras de plantear proyectos, metas y

cbjetives, que contribuyan a una renovacic i
3, qu ion de las formas de convivenci
de ia scolidaridad. venelay

Los derechos humanos

Quizés el case mds claro de un movimiente en formacic
anos de la di_ctadura es el movimiento por los derechos hﬁ:(;r;::rgr;?:“l:rs]
en la Argentina glgunas organizaciones especializadas en esta tematica
desde antes: Ia_Lrga Argentina pot tos Derechos del Hombre fue fundada en
1937, respondiendo a la politica del Partido Comunista: la Asamblea
Permanente por los Deraches Humanos se funda a fines, de 1975, con
caracter mutti-partidario; ¢! Servicio de Paz y Justicia trabajé en la Ange'ntina
desde 1974, con la coordinacién general para América Latina de Adolio
Perez Esquivel, Premio Nohel de la Paz en 1380; el Movimiento Ecuménico
por los Derechos Humanos se conferma en febrero de 1976, con la partici-

- -pacién de religiasos y laicos de diverses cultos refigiosos.

Frente a la represitn desatada mas abiertamante a partir ili-
tar d_e- marzo de 1978, surgid una movilizacion defensh?: ¥ rce’:!:ﬁitpee':l:;
medida: en que se iban cometiends las violaciones, Familiar'es de
Desaparecidos y Detenidos por razones polfticas, Madres de Plaza de
Magq, Abuelas de Plaza de Mayo, so constituyen entre 1976 y 1977, con los
tamiliares de los afectados, Las primeras acciones parten de las reiaciones
directas de parentasco, de personas que averiguan y buscan a sus familia-
res. De gste vinculo primario y familistico, en la medida en que se receno-
Zen {inclusive meral_mente, al volver a ver las mismas caras an los diversos
cgi,-i?ii:?s de luncionarios) es que comienzan la solidaric_!ad ¥ la accién

El cantraste entre una madre o un familiar preguntando
su huo_o hermano y ol clamor internacional porﬁosgdémhosp:;;aa:tzneenciz
Argentina es enorme. Ne hay nada mas privado que la experiencia de ser
ma:dre; nada méas publico que el Papa hablando desde !os balconas del
Vaticano o las presentaciones en cortes de justicia internacionales. Lo pobli-
co y lo privado se confunden -—o se funden— en el ifmite de |a Vidé.

internamente, el movimiente de derechos humanae era heterogéneo
Sobre la base de los compromisas familiares, se fueron agregando otnos.;
actores, otros personajes, que se acercaban desde dislintos origenes y con
dlvar§as identidades: desde el humanismo cristiano, simbolizado en &l
Prerl_no Nobal de la Paz ctorgado a Pérez Esquivel: desde los liderazgos
polilicos de los partid_os democréticos; desde la intelectualided comprometi-
da; desds la poblacién en general. Con este reciutamiento de arigenes
peterog_émeos, con grados y tipos de compromisos variados, con propuesias
|chIég|ca§ ¥ exper{encias vitales tan dispares, se pueée encantrar un
nucieo minimo de unidad, dado per la definicion de opositor-enemigo y sim-
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bolizado en alguna censigna unificadora en cada momenta. *Aparicion con
vida y castige a los culpables” fue la consigna aglutinadara durante el perio-
do de auge del movimiento.

Estos anos de acciones colectivas muestran ¢ome, a partir del ataque
frontal a los derechos més elementales —basicamente la vida— se puede
generar un movimiento que, aunque hetercgéneo sacialmeantea ¥ en cuanioc a
demandas y consignas, introduce una dimensién nueva en el dehate polfti-
co- la considaracién ética, que apela a valores fundamentales. La vida, ia
verdad, |a justicia, planteando una exigencia ética de fundamentos humani-
tatios, se convierten en proyecto: *Los derechos humanos ya no son sdlo
aquello que estd antes y hay gue respelar, sino aquello que estd después y
hay que construir. $Se presentan ccmo harizente, como utepla.”
{Sondereguer, 1985, pag. 11).

Hasta 1979, ol gobietno contaba con el silencio de los partidos polfti-
cos, los sindicatos y la clpula de la iglesia. Con la visita de ja Comisién
[nteramericana de Derechos Humanos, orgarismo de la OEA {en seliembre
de 1979) y el Premio Nobel de 1980 se abre un mayor espacio de difusién,
Los derechos humanos se constituyen en tema de debate piblice.

Duranta el transcurso de 1981 ol tema es paulatinamente asumido por
las diversas fuerzas politicds y sociales. En los inicios de 1982, frente a “las
Malvinas son argentinas”, la respuesta del movimiento es “los desapareci-
dos también®. Ya en 1983, el movimiente de derechos humanos logra agluti-

mar bajo sus banderas a fuaerzas sociales y politicas, ecupande un lugar

relevante en la definicién da las condiciones de !a transicién a la democra-
cia,

La Yransicion a la democracia significé un-desaffo importante para este
movimiento. La consigna “somos la vida" de la campafia electoral del

Partide Radical no fue una consigna ajena al movimiento. La eleccion de -

Alfonsfn, vicepresidente de la Asamblea Permanente de Derechos
Humaneos, implicaba que el nuevo régimen se inauguraba aceptando y
haciende suyos los principios ideclégicos recteres del movimiente en lo
referente a los fundamentas éticos del Estado. El Estado tomd una parte del
conjunte de principios y demandas pero no todas ni de manera cabal. Hubo
redefinciones astatales basadas en consideraciones politicas pragmaéticas,
er la necesidad de la negociacién y el compromiso, El mavimiento de dere-
chos humanes se fus ubicando entonces fuera del Estado cuestionando y
reclamando por la tibieza de las decisicnes estatales, exigiendo mds, tanto

en lo que hace a la administracién de la justicia frente a los militares como -

on @l proceso de esclarecimiento de las desapariciones y la libertad de pre-

sos politicos.

En el aparate del Estado, se requeria resolver o canalizar de alguna
manera la problemética de los militares. Esa era una condicién de estabili-
dad del régimen. En esta érea, no se podia simplemente volver a la legali-
dad anterior, “restaurar”. Se requerfa derogar toda la legislacién introducida
por la dictadura y encontrar alguna manera de juzgar a los militares, En este
campo, e gobierno tomé la iniciativa, con algunas propuestas importantas,
la reforma al codigo de justicia militar, el decreto de juicios sumarios y la
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creacion de la CONADEP.? La actitud general con que el Estade entraba en
. e_I tema se hizo clara: proponiendo transformaciones graduales, cautas, con
cierta timidez, basada en los temores de ‘desestabilizacién” désde Ios,cua-
dros militares.

Converl_irse en oposicion en un régimen democratico no era tarea faeil.
Las c_:f.:ntradlcciones son enormes, la conflictualidad interna al movimiento
también. Diversas corrientes no coincidian en la actualidad frente a las pro-
puestas estatales. La heterogeneidad y la fragmentacion se hicieron clara-
mente visiblas.

_Mgs alla de la cronclogia de los encuentros y desencuentros enire el
movimiento de derechos humancs y el Estado, y de la crénica de las dispu-
tas internas, lo que vale la péna analizar es la relacién entre el movimiento
¥ la realidad institucional y politica del pais. En este sentido, uno de los
efectos institucionales més importantes ha side la reubicacion de la justicia
como poder auténomo en la Argentina. En la histeria argentina, el Poder
Judlgt@l nunca tuve una presencia politica propia en relacién a la sociedad
Tradicionalmente, [as movilizaciones y protestas populares se dirigian a Ia-
sede del Ejecutivo, (fa Casa Rosada y la Plaza de Maye) o al Congreso, De
pronto, las movilizaciones populares de derechos humanos, hacia el fina'l de
la d!c_tadura, comenzaran a expresar sus demandas frente al Palacio de
Justicia. Pt_:r primera vez hay demandas de la sociedad que se dirigen direc-
tamente, sin la intermediacion del Ejecutivo, hacia el Poder Judicial. A partir
d_a la demanda social de justicial v especialmente del desarrollo de los jui-
cios a los comandantes de las Juntas Militares, el Poder Judicial comienza a
tener una presencia propia y novedosa en e/ plano politico. Es mds, esta
presencia fue poniendo en evidencia una actuacién auténoma en relacién al
Ejecutivo, tanto en lo referente al tratamiente de la cuestion militar come en
algunos casos civiles,?

_ En este caso, estamos &n presencia de indicios de transformacién en ol
sistemna ms::mucional, aunque no s& trata de un cambio en la normatividad
legal. La division de poderes es parte de la Constitucién Nacional, y no ha
habida cambio alguno en este sentido, En ias practicas politicas, sin embar-
go, al movimiento de derechos humanos ha tenido efectos i'mprevistos
Cfueda gor ver, siguiendc el curso histérico de los acontecimientos Iu!uros.
si estos indicios de una presencia activa y auténoma del Poder Judicial se;
irdn lqrtaleciendo y consolidando. También queda por investigar hasta qué
punio los actores juridicos —la Corte, los funcienarios— son concientes de
esta transformacion en su ubicacién sociopolitica v de sus posibles efectos.
De hecho, con el cambic de régimen ne hubo una rencvacién dei personal
judicial 'ni de Ia filiacién ideclégica de la mayoria de funcionarios. A pesar de
la oposmién y protesta del movimiento de derechos humanas, la mayoria de
los jueces del Proceso fueron confirmados en sus puestos por el Senado.
Pero a pesar de las tendencias de conservacion y reproduccién de los sec-
tores ideclégicos maeg conservadores o aln reaccionarics del Poder
Judicial, la implementacion principista de las leyes constituye en &f misma
una fuente de transformacién de la posicién de la institucién judicial.

La sucesidn de acontecimientos pardamentarios y judiciales de la pri-

13




mera mitad do 1987, tandientes a limitar las penas y responsabilidades mili-
tares en la reprasién {Punto Final y Obediencia Debida), ha qemostrado
nuevamente y de manera transparente la iniciativa del‘ P_oder Ejecutivo. El
Parlamento aprobé leyes que el ejecutivo pidid; el movimiento de derechos
humanos no tuve capacidad de aglutinar una oposicion o una protestg
social. Débiles voces, aisladas, de queja ¥ deoepciér_'l. expresada§ en'gmbl-
tos segmentados y ocultos, sin presencia en los medios de comunicacion de
masas, sin capacidad de constituirse en interlocutoras del poder. .

En esta tema, y a pasar de estos Lilimos embates, el espacio de con-
trontacidn privilegiado sigue siendo el del Poder Judicial. Como serja_la
Lozada, la politica del régimen democratico tue colocanda al Poder JU‘dIL“,Ial
come “depositatio de la consigna de juicio y castigo a 1os_cul_pabies". Si bien
esto parecla sumamente fragil —dada la debilidad _constlgut_wa de un P°§’?’
que “no posee fuerza ni voluntad sine Onicamente discernimiento™— el juicio
a las juntas y la apertura de otras causas judiciales mostraron la potencngh-
dad de la accién ética de los jueces {Lozada, 1987, pdg. 6). $u ac;uaf,lf.ﬁn
frente a la ley de Punto Final, que los llevd a apresurar las acciones judicia-
les y el enjuiciamiento de muchos mas militares de los que los promotores
de |a ley esperaban, fue una muestra clara de esta. potenqahdad. La ejem-
plaridad ética de estas acciones para el conjunto de la scclefjad ¥ la amena-
za tan fuertemente sentida por el estamento militar no pedian pasar desa-
percibidos. La limitacioén de su actuacidn sélo_pugde lograrse ahora por
imposicion legislativa. Y aun dentro de estas Iimltaclones_,, es desde la C!er'
justicia que se estan dando los pequefics pases que perfilan atguna pognpnl:-
dad de transformacion social en el planc de la ética de las respensabilida-
des. Otra 4rea importante para el andlisis es |a relacién entre el movimien‘no
de derechos humanos y ofros movimientos sociales y organizacionss de la
sociedad civil. Sin duda alguna, ha habido una expansion de la tematica de

los derechos humanes en la sociedad como un todo, con las redefiniciones .

que estos procesos de expansién y apropiacién suponen.4 T_antc! en el cine
¥ otras manifestaciones artisticas, como en tod_as las organizaciones estu-
diantiles y gran parte de las ascciaciones profgsmnales. gremiales y los par-
tidos politices, los derechos humanos se han lncorpO(atjo como una temati-
¢a propia. En Jas organizaciones proliferan las comisiones especiales _dg
derechos humanos, aungue varia mucho la manera como el tema es.deflnl-
do: desde los organismos dedicados exclusivamenle ala _denuncla y al
pedido de justicia en relacion a violaciones sufridas por miembros de la
organizacién, hasta la expansién de la nocu.‘:_n c'la d_erechos hu_manc_s para
incluir dJemandas de justicia social. Esta ampliacion tiene el pel igro, recona-
cido por lideres del movimiento de derech_os humanos.‘dg Igl pérdida de la
especilicidad de 1as demandas y su co?fusmn con las reivindicaciones obre-
ciudadanas ulares en general. :
s La vinculaci)ér::oe?'ltre el maovimientc de derechos hug‘n_ancs y gl Estado,
por un lado, y las organizaciones de la sociedad y la opinidn pyb!tca, por i
otro, nos llevan & reflexionar sobre ef lugar y la funcién del movimiento en fa
sociedad argentina, tanto en el presente come en el futuro. No hay duda
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sobre su accionar en lo que tiene que ver con el reclame de justicia por el
pasado. Hasta cierto punto, también resuliz entendible la dindmica actual,
tefiida por una profunda fragmentacién y ausencia del movimiento en el
espacio y en el debate publics, coincidentes con la emergencia de las
demandas militares y la acluacién del ejecutivo en este tema, Esta situacion
coyuniural, sin embargo, no altera el desalio de dafinir un rol del movimien-
to de derechos humanos hacia el futuro, su proyeccitn histdrica en la trans-
farmacién de la sociedad argentina. En la elaboracion de proyectos es
donde podrd verse su vigencia histérica de kargo plazo, quizas como defen-

sor de la ética fundante del Estado democratico, ia tolerancia ¥ &l pluralis-
ma.

El movimiente obrero y la democracia

Los temas del movimiento obrero an la Argentina s0n siempre comple-
jos. Actor socio-polfiico significativo desde hace muchos afios, la modalidad
de la presencia del movimiento obrero ha ide cambiando con el tiempo. La
estructura sindical que se desarrolié a lo largo de las Gltimas cuatro déca-
das estd fermalmente centrada en corganizar y canalizar los intereses ¥
demandas secteriales de los trabajadores asalariados. La normatividad
legal regula las formas organizativas, las funciones especificas da los sindi-
catos y las otras funciones a cargo de los mismos, como por ejempio las
obras sociales. Pero el sindicalismo ha ido més all& de estas funciones y de
astas esthucturas.

Por un lado, ha sido llamado a participar directamente en la formula-
cion y control de la politica econdmica, en el Pacto Social de 1973 ¥ en mal-
tiples intentos de negociacién sobre concertacién sacial. Por of otro, ha
cumplide una funcién politica muche mas amplia que la que se desprande
de la lactura de las leyes. En efecto, el sindicalismo ha sido parte —“colum-
na vertebral®, al decir de algunos— del movimiento peronista, participando
activamente y reflejando en su interior las peripecias, los logros v la conflic-
citividad del peronismo en las diversas coyunturas. :

En la dltima década se han producido una serie de transformaciones en
el mercado de trabajo que afectaren prafundamente la composicion de los
‘asalatiados. En el plano laboral, la calda del emplec industrial y el aumento
en el empleo por cuenta propia se manifestaron en la decadencia del rol
ostratégico de ciertas capas de trabajadores que, como los obreros de Jas
grandes plantas industriales y los obreros y empleados de empresas pibli-
cas, hablan constituido of eje central del desarrollo de a clase obrera desde
la década del cincuenta. El efecto de estos cambios sobre Ja composicion
de los asalariados se traduce en un aumento de su heterogeneidad y atami-
Zacion, que conspiran contra las posibilidades de organizacién y de accitn
colectiva. Estos cambios se manifestaron més agudamente durante el
gobierno militar,

La crisis del gobierno militar y el triunfo da Alfonsin en las elecciones
de 1983 constituyeran dos elementos fundamentales en al terreno politico
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que permitieron el desarrollo de un movimiento de democratizacion sindical.
Las movilizaciones por salarios, que se multiplicaron en la segunda mitad
de 1982, constiluyeron |a ccasion para que en varios gremios los trabajado-
res desplazaran conducciones aliadas al régimen militar; estas conduccio-
nes hablan antepuesto |a necesidad de perdurar en sus cargos a la expre-
sién de las demandas de los trabajadores. Da allf quse la funsion-mas tradi-
cional de los sindicatos, la reivindicacién econémica, se canstituyera en el
terrenc de confrentacién politica en lo referente a la relacidn entre dirigen-
tes y base obrera.

Con el regimen democratico, nos enconlramos con alge inédite: por pri-
mera vez el movimiento obrero acepta la legitimidad del Estado desde una
ubicacion en la oposicién politica, Durante los tres primeros afios del gobier-
no de-Alfonsin, sin embargo, su accionar responde a una légica de oposi-
cidn frontal. En efecto, a partir de 1984 se le abrirdn al movimiento obrero
diversos camines. Podia optar por la negociacidn de conquistas transforma-
doras de las relaciones de trabajo dentro de los espacios abiertos por e
Estado y por la vuelta a ia lsgalidad constitucional (por ejemplo, en lemas
relacionados con la normalizacioén de |as organizaciones sindicales, la nege-
ciacion eolectiva, formas de participacién en la gestion, etc.). Pero también
padia optar, ¥ lo hiza, por una politica de oposicidén al gobiernc, especial-
mente en |0 que hace a las demandas econdmico-salariales y en reclamos
legales, con un énfasis en la demanda del retorne a las normas vigentes
durante sl gobierno peronista de 1973-1976, sin respuastas o formulaciones
alternativas novedosas.

La dindmica de la relacién entre el movimiento obrero y e Estado esta
cenirada, entonces, en propusestas estatales de negaciacidn y concertacion,
gue terminan en fracasos, y en manifestaciones de oposicién frontal. La
expresion mas visible de esta estrategia es el paro general. Se realizaron
nueve paros generales entre setiembre de 1984 y octubre de 1986, con con-
siderable éxito en cuanto a la adhesién da las bases, pere infructuosos an
cuanto al avance en la posicion obrera frente al Estado.

La actuacién directa del sindicalismo frente al Estado no es nueva, Se
trata de una modalidad de accién que se fue desarrotlandc a partir de 1955,
Desde esa dpoca, el sindicalismo ha mantenido su identidad polilica pero-
nista, pero ha actuado con autonomia y fuerza propia, siguiendo un accio-
nar corperative. Al mismo tiempo, ha mantenido una vinculacién Intima,
aungue siempre conflictiva y cambiante, con el partide y e movimients pero-
nista, Las dificultades de su ubicacion dentro de los patrones de agregacion
partidaria de intereses provocan tensiones entre el movimiento sindical y et
partido. En la transicidén a la damecracia, memento en que ambos aceptan
las reglas de juego de ia democracia parlamentaria, estas tensiones se agu-
dizan por la crisis que atraviesa el psronismo, pero tienen como trasfondo
las cambios en la compasicidn de la clase obrera ligados a transformacio-
nes estructurales y a la recesion econdémica. .

En esta situacion, el sindicalisme logra representar a diversos seclores
trabajadores cuya condicion se ve afectada directamente por la politica eco-
némica oficial, & inclugive ha logrado ampliar ta gama de demandas, espe-
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cialmente haciéndose cargo de las reivindicaciones de los jubilados. Pero
no logra articular el conjunto de la clase trabajadera de los sectores popula-
res, Quedan fuera, por un lado, los sectores sindicales que tienen la fuerza
suficiente para nagociar dirctamente cen el Estade, y por el otro, amplios
seciores de desocupados y irabajadores del secior informal. La fragmenta-
cién y heterogeneidad de los sectores populares son enormes, y esto prove-
ca una modalidad particular de accidn de la CGT:
‘Pueda otupar el centro de la escena politica por ausancia de cpo-
siciones partidarias, pero no puede hacerlo sino mediante un
modo de ‘agregacion’ de inlereses en el que éstos son yuxtapues-
tos y no redelinidos, cima que lermina expresandose en demandas
rigidamente no negociables y que no pueden convertirse en una
alternativa politico-estatal de carécter global®, {(Palermo, 1987 b).

Sin embargo, hay algunas indicaciones de transformacién, por lo
menos la toma de conciencia de algunos actores da la nacesidad de replan-
tear ciertos temas. En primer lugar, el proceso eleccionario en los sindica-
tos, durante 1984 y 1985, mostrd algunas novedades en cuanto al grade de
pluralisme y la presensia de nusevas modatidades de negaciacién y composi-
cibn de las dirigencias (Gaudio y Domeniconi, 1986). En segundo lugar, hay
una ampliacién en la vinculacién entre el movimiento obrero y tematicas que
recorren a la sociedad y a otros movimientos sociales. La compleja y contra-
dictoria manera en que el movimiento sindical procestd el tema de [os dere-
chos humanos es una de las dreas.5 La creacién de ambitos de discusidn
con las juventudes paliticas en la CAT y la emergencia de la temdtica de la
mujer en el munde sindicat (Gogna, 1988} son ctras indicaciones de esto.
La atencién de los medios de comunicacién, sin embargo, esta cenirada en
los temas econdmicos. En tercoar lugar, y esto es especialmente significati-
vo, an algunos sectores del Partido Justicialista y del sindicalismo se plan-
tea un debate scbre la relacidn entre movimiento sindical y parlido. De este
debate pueden eventualmente surgir propuestas alternativas, que no se for-
mulen en érminos dei paradigma de cooplacidn/subordinacién sino que
puedan imaginar farmas de articulacion diferentes, sobre la base da la bus-
queda de convergencias entre distintos sectores.

El nombramiento de un conocida lider sindical come Ministre de
Trabajo en marzo de 1987 constiluyd un acontecimienta politica significati-
vo, en el marco de una politica economica que requiere con urgencia con-
certaciones y acuerdos. Ademds este nombramiento ocurrié a pocos meses
de una eleccitn nacional fundamental para el future modelo de democracia.
Sin entrar en el andlisis propiamente politico del caso (Palermo, 1987 a),
sino mirdndolo desde la perspectiva de los sectores trabajadores y del movi-
miento cbrero, este nombramiento significd un intento de cambio en la dina-
mica de la relacién entre el Estado y las organizaciones obreras. Més que
las protestas con reivindicaciones no negociables, manifestadas en la oposi-
cidn espectacular pera infructucsa de los paros generales, se lratd de abrir
una negociacion y de buscar puntos de encuentro, mas facilmente logrables
en 8l nivel sectorial que en el plano global de las relaciones de trabajo vy los
salarios para la masa de los trabajaderes. Sin embargo, la victoria electaral
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peronista en seliembre descolacsd al grupe sindical que promovié el acerca-
miento con el gobierno, provocando la renuncia del titular del Ministerio de
Trabajo. . .

La respuesta obrera, por su parte, indica por un lado, el refuerzo de for-
mas de accién corporativa del movimiento sindical (véase al respecio el
intento de abtener [a aprobacién parlamentaria inmadiata y sin discusién del
paquele de legislacién labaral en junio de 1987); por el otro, la segmenta-
cién de intereses cbreros, que lievan a negosiacicnes puntuales, que refleja
y agudiza la fragmentacion de los grupos y lineamientos internos dentro del
movimiento obrere arganizado. De alguna manera, este refuerzo de la
aceion institucional corporativa del sindicalismo se esta ubicando en &l cen-
tro del escenario de la accién obrera. Poto o nada quada para |a participa-
cién de base y para la formacion de un movimiento sacial de base trabaja-
dora.

Los actores barriaies

La apertura democritica crea el espacio para renegeciar los temas
ligados a la reproduccion cotidiana de las condiciones de vida, especiatmen-
te an relacién a los consumos colectivos y a 1a prasercia ¢ ausencia del
Estado en fa provisién de servicias piblicos, En muches ambitos, es. netotio
c6émo se reteman practicas y modalidades de accién tradicionales, que res-
ponden a lormas preexistentes de relaciones sociales, En el campo de la
politica local y do las municipalidades, lo observable a primera vista es |a
revitalizacidn de précticas clientellsticas, la presencia de "puntercs” y-de
favores politicos, las précticas verticalistas de corte tradicional. Al mismo
tiempo, hay tambign algunas. indicaciones de ciertas nuevas maneras de
hacer palitica local, a partir de |z presencia de las sociedades de fomento
de otras asociaciones de |a scciedad civil en @l plano local. :

Estas organizaciones estuvieron en la vanguardia de un mavimiento
social més amplio hacia el fin de ia dictadura, liderando las protastas por
impuestos y jos "vecinazos" del 83 (Garcla Delgade y Silva, 1985;
Gonzdlez, 1985). En ese momento, se diaron accionas colectivas en lag
cuales grupos sociales y algunas organizaciones tomaron en sus manos la
resolucién de problemas, ligados a la reproduccién cotidiana, Se podria
decir que estos movimientos nunca llegaren a cuestionar fas formas basicas
de la arganizacién social, como lo hizo sl movimiento de derechas huma-
nos. Pero a partir de reclamos referentes a las condiciones de reproduccién
cotidiana, estas acciones colectivas liegaron a paner en jaque al sistema
institucional. A partir do esas movilizaciones, que se combinaren muy pronto
con el tiempa da los partidos y |a reaparicién de la palitica, comenzé un pro-
ceso de recensiruccidn del espacio a niva! local.

Los acteres en la escena local son multiples: las autaridades municipa-
les, los concejos deliberantes o vecinales, las asociaciones de la sociedad
civil, los partidos politicos. Y las variacionas en lag modalidades de la dina-
mica de las relaciones entre ellos son bastante grandes, Las transformacio-
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nes mas novedcsas son las que indican la emergencia de patrones de
accion conjuria del Estado a nivel municipal y de las asociaciones locales,
con un papel intermediador de las organizaciones de los partidos politicos
en el plano local. Estas formas mixtas de resolucién de problemas de con-
sumo colectivo surgen de la profundidad de la crisis, manifiesia en |a ssca-
sez de recursos gubernamentales en manos de las municipalidades y en la
basqueda de soluciones alternativas, pero implica algin grade de participa-
cién de los vecinos ¥ de sus arganizaciones. Las pelencialidades en cuanto
a la presencia, participacién y practica de gestién de los aspectos colectivos
de la colidianeidad son, sin duda, importantes {Gonzélaz y Palermo, 1987).

En resumen, la realidad local esté mostrando esporadices y timides
ensayos de formas de participacién de base. La movilizacién de protesta
callejera esla acallada: no se dan mas las grandes acciones colectivas.
Desde la vida cotidiana de los bamios y villas pepulares, lo que se astd evi- -
denciando as una dualidad en la accién: por un lade, el partida;por el atro,
el barrio. £l partido pelitico esti alil, con una convocatoria limitada especial-
ments a los momentos eleclorales. Las elecciones de 1985, novedosas en
ia historia argentina ya que no hubo elecciones parlamentarias o locales (no
presidenciales} desde hacia 20 afios, fueron en este sentido ejemplares:
alta participacién electoral, buen nimerc de disputas interpartidarias por la
confeccion de listas de candidatos, muestras claras de aceptacién’ social
de los mecanismos electorales democractices, manifestaciones todas de la
vitalidad politica en el nivel local —aunque restringidas al periodo electo-
ral—. La preparacién de ia campafia electoral de 1987, con menos partici-
pacion de base y mayor conllictividad, estd en la misma linea.

Pero |a vida cotidiana es otra cosa. Es debatirse sobre qué le corres-
ponde hacer al Estado y qué al individuo en la solucidn de los problemas de
reproduccion y consumo. La pregunta recurrente es: ;qué cosas dependen
de mi?. O alternativamente, ;de quién es la responsabilidad de resolver las
diversas cuestiones de la vida cotidiana?. La falta de ¢laridad en aste punto,
&l mismo hecho de estar farmulanda la pregunta, son indicadores de la
situacién de crisis en ia percepcién de derechos de ciudadania social y de
la situacién de transicién en el proceso de reconstitucién o inclusive de for-
mulacién de las identidades colectivas (Jelin y Vila, 1987 b).

Este cusstionamiento de las responsabilidades y la kisqueda de solu-
ciones & problemas a menudo urgentes o acucianies da lugar a acciones
reivindicativas, a reclamos frente al Estado. La forma mas comin de este
reclamo es la queja individual o familiar, a veces ligada a alguna accién
frente a cficinas del Eslado. Ocasionaiments esto puede llevar a ensayos
de soluciones altemativas basadas en la solidaridad y la cooperacian. El
ojemplo dal PAN (Plan Alimentarie Nacional) es ilustrative, Se trata de un
programa esiatal de emergencia de distribucidn de alimentos a familias
carenciadas, que utiliza un mecanismo da distribucién centralizada, con ino-
cuftables modales clientelisticos (Gonzdlez y Palermo, 1987), Su aplicacidn
generd disputas y protestas, especialmente con las autoridades municipales
y provinciates de exiraccion peronista. Pero mas alld de estas disputas
entre autoridades, a nivel barrial se encuentran ejemplos de practicas de
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participacién comunitaria (entre ellas las cooperativas de consumoe), emer-
gentes no previstos de haber puesto en el espacio piblica local una activi-
dad tradicionalmante 1an familiar como &5 la alimentacian. '

5in embargo, este espacio publico local no es indiferenciado, En tanto
estd anclado en las necesidades familiares colidianas —el agua, el pavi-
mento, la escuela, el pueste de salud o da policia, o ain la vivienda o la ali-
mentacién—, es un espacio plblico cercano, donde se mezelan of reclamo
directc al Estade y algunas nuevas formas de paricipacién colectiva. En
esta dindmica, las cuestiones de la representacién se alejan, y quedan en
manos de los partidos y de “la politica” (Jelin y Vila, 1987 a). '

Oftros actores, olras ausencias

No estamos en la Argentina actual frente a un panorama demasiado
hatagador en cuanto a la panticipacién. La sociedad, podria decirse, no asa
en movimiento. Responde defensivamente a las propuestas e iniciativas del
Estado. ¥ hay dificultades en la representacién y en la mediacién. La socie-
dad estd apatica.

En este pancrama, no llama la atencion la invisibilidad de ciertos temas
y actores. El mas significalivo son |las mujeres, Demandas no faltan. Sin
embargo, sin en alglin memento del pasado reciente hubo cierta presencia
de los movimientos de mujeres en la escena publica (Feijod y Gogna,
1985), ahora llama la atencion su ausencia. Experiencias menores con
mujeres sindicalistas, algin pregrama promovido desde el Estado que lucha
por atraer la participacién de las mujeres de base. La dinamica polftica
actual, tanto en les movimientos sociales y en los partidos como en los apa-
ratos del Estado, transcurre sin la presencia de las mujeres como sujeto, ni
de las cuestiones de género como tema significativo.

Otra ausencia —o quizas sea una presencia de oiro tipo— es la juvenil.
Ya no se ven mas las multitudinarias movilizaciones de la campana electo-
ral, ni tampoco la presencia juvenil en las marchas por los deraches huma-
nos, La participaci¢n politica estudiantit ha bajadc enormemente respectc a
los niveles del pericdo de transicién; incluso el rock nacional pasa por un
incéultable perfedo de crisie. ; Dénde estd el retraimiento? ;Céme interpre-
tarlo?

En lo que hace al movimiento estudiantit (lanto secundario como unij-
versitario) distintas politicas gubernamentales fueron alendiendo algunds
reclamos v demandas de larga data: iz modificacidn del sistema de evalua-
cién, @ ingrese irrestricto, la erradicacion de distintas formas de autoritaris-
me en las auvlas. ¥ esto pude haber influide a la hora de encontrar banderas
“fuertes” para propongr y organizar formas de participacién. La participacién
en las elecciones esiudiantiles ha bajado, el vuelco a la derecha dal esiu-
diantade es notorio, 3i no en e liderazgo estudiantil, la indicacién de un
retraimiento y privatizacion parece clara.

Con respecto a las juventudes polllicas, uno de sus mas fuertes com-
ponentes, la juventud radical, se ha ido conviertiendo en juventud “oficial”,
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alejandose de sus propuestas iniciales al compds de las redefiniciones poti-
ticas del gobierne radical. El otro componente fuerte del movimienta, la
juventud peranista, ademas de Juchar por su propia. legitimacion, dentro del
partido, aparece dividida en las distintas vertientes en que se estd fraccio-
nando &l peronismo. En este marco, las posibilidades de rehabilitacion del
MQJUPC {Movimiento de Juventudes Politicas) parecen escasas {Palermo,
1987 b).

El movimiento de derechos humanes, y con & su pilar juvenil, estd
atravesando un periodo de debale interno y redefinicicnes que aparece, a la
faz pOblica, como una ausencia de lus lugares otrora ocupades: basicamen-
te la calle y las movilizacicnes det final de la dictadura militar.

- Y 8l rock nacianal? También estd pasando por un perioda de transi-
cion y desmovilizacién; ausencia de recitales masivos, cierre de preductoras
de espectaculos del génere, ausencia de liderazgos claros, Mucheos de los
contenidos del mavimiento de rock son hoy patrimonio de amplios sectores

- de la sociedad: ciertas palabras de origen rockero astin incorporadas al

vocabulario cotidiano, la muasica de rock ha expandido su influsncia scbre el
folklore, el tango y fa masica melddica, por gjemplo. Pero también es cierte
que sus contenidos més profundos, tales como propugnar un estilo de vida
menos ligado a los consumos y mds a las vivencias intericres o modificar
las relaciones interpersonales en base al reconccimiento de las diferencias
y &l amor, ne se han plasmado. En este marco, el mevimiento aparace frag-
mentado en diversas propuestas: transformarse en grupos de accién voiun-
taria {los grupos de Buenas Ondas propuestos por Piere, que construyen
escuslas en zonas carenciadas); tratar de pasarla lo mejor posible después
de afos de represién y frustraciones (los conjuntes “divertistas” que se
mofan del FMI y |a deuda externa, las Viudas e Hijas de Roque Enroll, los
Twist, etc.}; comprometerse estrechamente con fas organizaciones de dere-
chos humangs {por ejemplo, Fito Pdez aportando la cancién para la campa-
fia de las Madres de Plaza de Mayo u otros actuando en funciones politi-
cas).

Sin embargo, |z presencia del rock nacional en ¢l escenario pelitico-
social es ¢lara. Tal vez un ejemplo sirva para ilustrarlo, Burante el dspero
debate acerca del divorcio, @l rock nacional entré en ambos lados. En las
Jornadas contra el divorcio organizadas por la Iglesia en 1986, se estable-
cié un panel especial que trato el tema “La influencia satdnica del rock™. Por
otro tado, cuando e 20 de agosto de 1986 &l presidente de la Camara de
Diputados cerrd el debate parlamentario sobre la ley de divorcio y felicitd a
los diputades por su aprobacién, io hize con otra estrofa de rock nacional,
*sélo le pide a Dios que no me haga indilerente al amor de la gente”.

Colidianeidad y coyunturas criticas
Frente al panorama deiineado, de un accionar pdblico de cipulas, con

iniciativas del Ejecutivo y notorias ausencias de actores y de movimientos
sociales, las movilizaciones de Semana Santa mostraron la otra cara de la
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reajidad sccial: la existencia de una poblacién —llamese masa o saciedad

civil, pueblo o clases medias— dispuestas a salir a la calle en un momento -

de emargencia, a gritar y defender ia demacracia conseguida. ;Cémo inter-
pretar esta presencia?

La interpretacion de este fendmeno requiere partir de una distincién
impertante: la vida cotidiana no es lo mismo que la accidn en coyunturas
criticas. Las acciones en uno de estos dmbitos no son buenos predictores
de las acciones en el otro. Al decir de Rossana Rossanda en relacion a la
participacion de las mujeres. .

*En realidad, lo que sucede es que no falta en las mujeres la
pasién politica, pero sf que la viven sobre todo en los momeantas
extremos... Son extracrdinarias luchadoras, fuertes revoluciona-
rias, se mantienen bien en las barricadas. 8e las excluye, pero
también se retiran, cuando ia politica pasa'de ser enfrentamisnto a
ser administracién de la paz civil diaria”™, {Rossanda, 1985).

Recapilulando aligo sobre la cotidianeidad de ios sectores sociales
subiardinados en la Argentina actual. Habitualmente se habla de {a crisis de
la-identidad colsctiva popular ligada a la crisis que estd atravesande el
movimiento peronista. Pere para la cotidianeidad de los sectores populares,
se lrata de una crisis doble: la de su identidad politica colectiva, pero tam-
bién la de su poryecto personal-famiiiar. En el discurso cotidiano esto esta
claro: el temor a ta caida, a la movilidad descendente, es poderoso. La
ausencia de oportunidades de progreso es definida en términos de proyec-
tos familiares frustrados. ¥ no se ven lineas de cambio. De ahi la desespe-
ranza, la desilusién {Jelin y Vila, 1887 b}, .

Esta desesperarza se da en un contexto cultural en el que la politica
no ofrace canales colestivos de sdlida. Si antes se votaba al peronismo (y
$@ sentia perienecer a ase movimiento politica) en buena parte por sentir la
coincidencia entre proyecto familiar y oportunidades ofrecidas o instrumen-
tadas a través de ase movimiento para la realizacién de ese proyects, ahora
el proyacle as visto como un deseo imposible de ser cumplido. ¥ ninguna
alternativa politica parece ofrecer certezas de poder cambiar las condicio-
nes de su factibilidad. El peronismo en crisis, incluyendo la dimensién de fas
identidades colectivas de *las peronistas”, sin Perén, v sin encontrar bande-
ras de unidad, El radicalismo que, aunque muchos lo votarén, no se hizo
cargo de los temas de la justicia social y las opeortunidades de ascenso de
los sectoras populares.

Entonces la politica es visualizada como lejana, como campo de accién
de otros sujetos. Adn entre activistas y en el ambito de locales partidarios
en barrios populares, el discurso que se escucha es el de |a desesperanza
ligada al proyecto propio y ef de la lejania de |a politica. Discurso alienado,
donde la distancia entre Estado y politica, por un lado, y destino personal y
vida cotidiana, por el otro, es enorme (Jelin y Vila, 1987 z).

Si la vida cotidiana est4 signada por la desilugién, ia desesperanza, la
queja de que el régimen democralico no responde a las expectativas v los
deseos, jqué inferencias se pueden sacar en relacidn a la movilizacion
popular de Semana Santa?. La gente salié a |a calle en Semana Santa, y
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as10 significa que existe un fuerte “poder social” difuso, que se inclina por
rescatar y apoyar al régimen demaocrético, pero de esto-ne se debe inferir la
disposicién para ia movilizacion permanento o un apoyo active permanente
al gobierno. _

O sea, el tema de la participacion exige un andlisis conceptual, adn no

realizado, que parta del reconocimiento de las formas, ambites y temporali-
dades de ias practicas sociales. La distincién mencionanda entre momentas
de smergencia y crisis y vida cotidiana es fundamantal. Pero también Io es
&l reconocimiento de las estrycturas e instituciones donde se dan estas
practicas cofidianas. As/, af reconacimiento de fa distancia entre “la pelitica”
¥ el nosolros implica la urgencia de- ancontrar formas de apropiacion de la
democracia en la vida colidiana. Pareceria que es méas factible encontrar
salidas solidarias y colectivas ligadas a problamas concretos, del barrio y do
la vida gdiaria, a ser resusitos-en pante por acciones colectivas mas carcanas
a las organizaciones “propias”, del bartio, que del lugar de 1rabaje, que por
to visualizado como propiamente politico. _
. He agui, entences, la urgencia de comprender la manera de visualizar
los espacios de accién colectiva “desde abajo” y a urgencia de establecer
las mediaciones entre la cultura de |a cotidianeidad y tas formas de articula-
cién y representacién institucionalizadas en la politica y el Eslade. Si acep-
tamos el diagnéstico de que en la Argentina actual la iniciativa politica ests
en manos del Ejecitive, lo que esto significaria es un éambio en el Estado:
una toma de congiencia del capital politico, social y culturat presente en lg
voluntad popular y una pérdida dal miedo a la panticipaciéii y a) dasorden de
la espontaneidad. Desde un diagndstico asl seria posible abrir espacios de
participacién y creatividad -—no corporativos hi élientelisticos— para la
construccion de una cultura demoecratica.

¥ La relacién entre (a viabilidad de la democracla y una aha desls de paciencia socal
es discutida por Hirgchman (1986); Frzeworaki [1984) analiza la relacion antre demo-
cracla y el "amor por la incertdumbre”, ‘

2 Las medidas inmediatas del goblerna demacrélico incluyeron a) la derogacidn de la
Ley de Pacificacién o amnistia; b} el decreto que someta a juicio pumaric ante el
Cconsejo Supramo de las Fuerzas Armadas a los integranes de las tres primeras junige
militares; ¢) la ley que modifica el Cédige de Justicla Militar, aprobada por ol Congraso
en febrero de 1964, que fuera amplizmente debatida en ef Parlamento. La ctligatorie-
dad de apelacion frante a la justicia civit finalizado el julcio militar fue o que permitié el
juzgamlento de las Juntas Militares en 1985. La aplicacién de #51a noema ha tenido un
impacto fundamental sobra Ja opinin piblica y sobre ol Poder Judicial: d) la creacidn
de la CONADEP (Comisién Nacional sobre Desaparicién de Persanas) por decreto del
Poder Ejecutivo, Integrada por persanalidades religicsas, cientificas, culkurales y politi-
cas, su funcién era recibir denuncias y pruebas sobre secuestros y dosaparicionos de
perscnas durante fa dictadura militar, para fuego remitirlas a ks Justicia. También debia
elaborar un informe final sobre su tabor, Hubo un fuerte debate dentro del movimiento
de derechos humanos sobre esla Comisidn, ya que los diversos organismos reclama-
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ban la creacion de una comisién parlamantaria bicameral. La respuesta de [os organis-
mos a esta Comisién fue diversa: algunocs oplaron por panicipar aclivamente, otros
condicionaron su panicipacién, otros se opusieron abierlamente. En ocasién de [a pre-
sentacidn de su informe “Munca Mas” se realizé una marcha, de la cual participaron
todes los organismos de derechos humanos, con la excepcibn de ias Madres de Plaza
de Mayo v fa adhesién critica de! SERPAJ. i

3 En el tema militar, un incidente significativo ocumit en tomo de las “Instrucciones”
al fiscal militar, dadas por al Poder Ejecutive en abril de 1986. Esto produjo una crisis
en el Poder Judicial, con [a renuncia de un integrante de la Camara Federal qua juzgd
a los ex-comandantes. Hubo entonces negociaciones directas entre el presidente y los
integrantes de la Camara para llegar a una soluclén a esia crisis. Con posteriaridad ef
Poder Judicial tom6 iniciativas gue indicaron con daridad un attio grade de autohomia
en relaciéh a jo esperado per & Ejecutive. La peculiar aplicacion judicial de la ley de
“Pumo Final* v la crisis militar de abril de 1987 son aconlecimientos demasiado recien-
tes en o momerits de ascrlbic aste articulo como para evaluar su impacto ¥ signiticado
socio-politico. Por otro lado, recientes aciuaciones del Poder Judicial on casos clviles
pueden sar interprelados como indicaciones de una tendencia hacia una creciente
autonomia. {Los casos judiciales relacionades con los haberes jubilatorios y con la
caracterizacion de la drogadiceion, por ejempla).

4 Esta expansién no supone que el esclarecimlento deo los crimenes y los juicios y
casligos a los militares involucrados constituya en la actualidad una reivindicacion pri-
vilegiada de la socledad argentina en su conjunto. Por of cantrario, 1a observacion def
clima de opinién indica que lo que |la mayor parte de la poblecién ke quiera es encomrar
alguna solusidn al pasado, aquella que asegura cierta calma politica inmedialz. No
hay, en este sentido, un compromiso ético profundo con tas demandas dal movimiento
de derechos humanos. -

5 La CGT cred una subsecrelaria de derechos humanos, en parte para comrarrestar
los efectas nagatives que Sobre la opinidn publica tuvieron los incidentes frente &l local
de la CGT entre las Madres de Plaza de Mayo v los sindicalistas por un lada, y los tes-
timonios de dos lideres sindicales en ef juicio a las Juntas. En esta ocasidn, Triacca y
Baldassini, importantes lideres sindicales, 1estimoniaron “no recordar” tas desaparicio-
nes de obroros y delegados fabrites durante 1a distadura. En diversos sindicatos gue
han rensvado auoridades se han ido creando comisiones de dereches humanos cuyo
senlido es la elaboracién de una “memoria local” respecto a lo que la represién implicd

para la clase trabajadora.
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3. Damocratizacién y modernizaclén del Estado

Contexto histérico y premisas filosélico/politicas
de la transformacion del Estado

Este capitulo resums algunos hitos significativos del proceso de trans-
formacién del aparato estatat argentino en el transito del autonitarismo mili-
tar al actual régimen demacratico. Con esta referencia temporal estamos
marcando, de entrada, dos dimensicnes cruciales para comprender__el_
marco contextual en el que se ha desenvuelto esle proceso: la recuper_amén
de la democracia y la profundizacion de la mayor'cir!sls gue ha opnocudc? la
historia del pais. En este contexto, el disefio de polltlca‘s y mecanismos ins-
titucionales para la doble tarea da afianzar la democracia y superar fa erisis,
adquiere una significacién polltica que desborda las consideracionas emi-
nentemente técnicas. ) )

La Argentina, al igual que otros paises de la regidn, alcanza este cru-
cial momento histérico luego de décadas de creciente g!wqrsﬂ:camén de la
actividad estatal, de complejizacién de su aparate |nst!tqclonal. sus politi-
cas, sus formas organizativas y sus mecanismos de decision. Estas tenden-
cias resultan particularments criticas en contextos politicos altamente ines-
tables, donde la alternancia de regimenes de signo diferente, las recurren-
tes “reformas” del aparato burocratico estatal, 10s bruscos cambios en |a
orientacion de las peliticas publicas, plantean a ios analistas y a los refor-
madores administralivos arduos problemas de interpratacion y qec|5|6n.

Y 8in embargo, |a transformacion del aparato estatal constituye un pre-
requisito del éxito de cualquier proyecto politico. Es parte indiscluble de las

transformaciones estructurales que ese proyecio pretenda lograr en ids.

diversos pianos de la vida social organizada.

El andlisis de una experiencia pueds tal vez crear la engafiosa sensa-
cibn de estar planteande una causistica poeco fructifera para exiraer ense-
hanzas relevantes desde una perspectiva comparada. Por eso, mas que
examinar un caso, €l propdsito del trabajo es reflexionar sobre el rol del
reformadar administrativo bajo condiciones que qgsqflan 5us convicciones
profesionales y su instrumental tradicional. Administrar la escasez y la crisis
bajo circunstancias en que la propia recupera.mén de las inslituciones demo-
créticas es parte del proceso de transtormacion estatal, entrafia a la vez el
sacudimiento de arraigadas convicciones técnicas y el desplisgue de-r un
supetlativo ejercicio de imaginacion polftica, Para colmo, este praceso tiene
jugar en medio de una ofensiva desatada desde posiciones uitraliberales,
que cuestionan seriamente el tamafio dei Estado y el papel que el mismo
cumpliera en el desarrollo de las sociedades !atln_oamericanas. Rol _del
Estado, redemocratizacién y crisis son, pues, términos de una ecuacién
cuyo desentrafiamiento no puede soslayarse en la consideracion de cual-
quier estrategia de modernizacion que pretenda encararse, no ya solamente
en la Argentina sino en un buen numero de paises de la region.

Es bajo este presupuesto que este capitulo pretende trascender ef
plano puramente descriplivo de una experiencia, adentrandose en el anali-
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sis de algunos de los dilemas e interrogantes mas acuciantes planteados
por la reforma del Estado. .

Argentina ha conocido la democracia sélo durante breves interregnos
entre gobiernos auletitarios, luego de un largo periodo de vigencia de regi-
menes cligarquicos formalments demacratices, basados en “gobietnos elee-
tores” y no en "alectorados gobernantes”. Ha sido, y continGa siendo, una-
sociedad facciosa, individualista, llena de confrontaciones estériles que acti-
van la furia de los mAs poderasos, sin Iradicién de un liberalismo razonable-
mente vigorose y donde, a pasar de un grado relativamants alto de demo-
craticidad en la relacién inter-clases, ha tendido a suscitar autoritarismos
violantas y drdsticos (Q’'Donnell, 1984), .

Los acteres de la politica argentina han side corporacienes: fuerzas
armadas, asaciaciones empresarias urbanas o rurales, sindicatos e incluso
segmentos “privatizados™ del aparato estatal, todos ellos defendiende direc-
tamente, os decir, sin mediacicnes politicas institucionalizadas en las gran-
des arenas publicas, le que entienden son sus infereses. Se trata de un cor-
porativismo andrquico que ha dejado pocas oportunidades para la formacién
de una sociedad politica y de un sistema de partidos que pudieran mediar
entre sociedad y Estado, ampliando los espacios de generalizacién de inte-
reses (O'Donneli, 1984). Un corporativisme que terminé por instituir la oy
de la selva” como principio dominante de condticta social,. En este contexto.
“darwinista® donde los intereses priman sobra los valores, la “mane invisi-
ble” —permitasenos la imagen— tlende a convertirsa en el garfio del pirata,

A la debilidad de las instituciones democraticas cabe agregar la restric-
cién que impone el propio estifo de gestién bajo una democracia, en tanto
este estile afacta los limites, horizontes temporales y criteries de legitima-
¢ién de la accién del Estado. El trénsite del autoritarismo a fa democracia
supcne casi siempre cambios profundos en la representatividad, composi-
cién, orientacién & ideclogia y modalidad de conduccién del elenco gober-
nante, : .
La transicion democratica comienza casi siempre en el tramo final de
los regimenes autoritarios y se prolonga muche mis alld del cambic.de
gobiernc. La diferencia del “liempo”, como es obvio, tiena que ver directa-
mente con los recurses de dominacidn que una y olre tipo de régimen estan
en condiciones de emplear. : s

El régimen democrético lionde a crear antagonismo y acciones ofensi-
vas en ciertos sectores sociales que, bajo condiciones autoritarias; no
hubieran siquiera manifestado la menor demanda. La trama institucional de
ia democracia, sus frencs y contrapesos, pueden demorar -—a veces mas
alld de lo prudenta o deseablo— la puesta en marcha de proyectos compra-
motidos durante la campafia alectoral. La inercia de la burceracia estatal,
las restricciones en materia de reduccién del gasto publico, las dificultades”
para la renovacién de elsncos, constituyen olros tantos factores de retardo
en citounstancias peliticas gue exigen celeridad y eficacia, Pero todo gsto
tal vez no a¢ sino el inevitable costo de la redemacratizacién institucional. _

La plataforma electoral de la-Unién Civica Radical anticipé. ia filosofia
de la reforma, considerande que los alcances de la inlervencion estatal
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debian definirse en funcién del proyecto politico democrético sustentado por
las mayerias popllares y !as restricciones y desafios pl_gnteadog por la c?:_
lica situacién socicecondmica heredada del proceso militar. La intervencién
del Estado debia ser activa y eflcaz, y tender a regular los comportamientos
gcondmicos desestabilizadores y especulalivos, _asi como la copoenlraclén_
abusiva o sesgada de |la rigueza, de modo de mejorar Iat' distribucién del pro-
ducto social, reducir las desigualdadas y promaver el bienestar de (a pobla-
¢ién, especialmente de los sectores mas carenciados. Se trata de un paplel
irrenunciable, que sélo el Estado padia des.em_peﬁar. taniendo en cuemala a
necesidad de reasignar recursos y fijar limites a las tendencias naturales,
aunque perversas, de una economia profundamante distorsionada. :

A partir de esta definicién global sobre el papel del Estado, se abrla un
conjunto de cuestionss sustantivas e instrumentales que también era nece-
sario dilucidar a fin de precisar los alcances y modalidades de la interven-
cién estatal. Fundamentalments, las reteridas al papel emp!'esa_nal del
Estado, su funcién reguladora, sus posibilidades de descentralizacion, sus
politicas de parsonal y ia necesaria participacion y control social de su ges-

or parte de |a ciudadania. : . ‘
ten ?.-‘.n rt;acién al rol empresarial del Estado, se consideré necesario rede-
finirlo superando la retdrica principista y la es_f_.recha vision efnmentnstal. No
era posible ignorar las moltiples circunstancias que gaqron lugar a aé, a
menuda, irracional expansién del sector de empresas publicas. Pero simétri-
camente, lampoce debia caerse en ¢l error de_ suponer que a travas de una
méagica "devolucion” de empresas al sector privado, se resolverian sus-pro-
de gestién o ineficiencia. ‘
blemge:m c?[tica habitual, dirigida desde las posiciones ultraliberales a la
intervencion estatal, era la que condenaba su papel regulador. La :i]aclén te
pautas salariales, precics méximos, tarifas, tasas de interés o “reglas _de
juego” en las relaciones cbrero-patronales aparecian —desde esta éplica
crltica— como interferencias indeseables a la libre voluntad de los agentes
scondmicos. Plantear el tema en estos términos suponia, una vez mas_,
ignatar fas verdaderas fuerzas relativas dg esos agentes y su dispar Gafiam-
dad de movilizacién de recursos. Nadie discute seriamente, en la expel eﬂf
cia comparada, la indispensabilidad del papel regulador dgl Estado. Ni
siquiera en los enclaves necconservadores del norte se cuestiona esta ine-
vitable presencia reguladora, por mas que la retorica discursiva continte
ocultande ot militante intervencicnismo de sus gobern‘antes_. La polén:uca ya
no gira tanto alrededor de la ragulacién o desregu!aclén. sinc mas bien del
caricter, alcances y estimaciones de costo—benef{c:o de una activa interven-
cién estatal en el plano regulatoric. El pragmatismo, y no ¢l principismo,
debia entonces ser la regla de oro para decidir las politicas a aplicar en este

terrenc. :

En otre plano, también se tenfa conciancia acerca de la confusién entre

intervencionismo estatal y excesivo centralisme en fa !ijaqidn y ejecucién de
politicas publicas. El pader central y su aparato institucional han operado
—.tanto en Argentina como en olros estados lederales— como fuerzas cen-

tripetas, asfixiando cualquier forma de equilibrio poiitico potencialmente.
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contenido en toda federacién. Los procesos de redemocratizacidn sacuden
eslos esquemas centralistas, al surgir reivindicaciones de autogobierno y
autonomia per parte de los poderes locales. Al asumir el gobierno, se cono-
clan sobradamente las penurias financieras de las provinsias y las dificulta-

" dee derivadas de una masiva transferencia de servicios educacionales y

sanitarics durante los afios de gobierno militar. También se preveian conflic-
tos en torno de temas tales como la coparticipacion lederal en los ingresos
tiscales, los programas nacionales de accién social o los proyectos de loca-
lizacién industrial, sobre todo en tas provincias controladas por la epasicién.
La politica de descentralizacion debia tender a la promoecion de un
sano federalisme y una eficaz regionalizacion de las actividadas ¥ servicios
publicos, de mado de reforzar la presencia y autonomia responsable de un
interior largamente postergado, S
Para lograr estos obejtivas, la gestion del Estado debia guiarse por cri-
terios de eficiencia que superaran la mecanica ecuacién insumo-producto y
no coartaran la iniciative, creatividad y responsabilidad de los funcionarips.
Es decir fa idea de eficiencia debia subordinarse, er cierto modeo, a la idea
de racionalidad. Fero intreducir racionalidad en la administracion no debia
confundirse con racionalizar, o sea, con reducir personal, eliminar organis-
mos ¢ disefiar procedimientos mas eficientes. Aunque puede inciuir algunas
de estas acciones, las trasciende. La racionalidad administrativa implica
mas bien recobrar el significado mismo del servicio publico, adquirienda
conciencia de que su misidn ha sido subvertida mediante practicas cultura-
les e institucionales poco congruentes con los valores ¥ pautas democrati-
cas. .
Ademas era preciso alentar el protagonismo de la scciedad en al eon-
tral de la gestién administrativa. La amplia publicidad ¥ fundamentacién de
las acciones de gobierne, y la participacion de organizaciones civiles repre-
sentativas y medios de difusién en el seguimiento ¥ evaluacion de fa activi-
dad del sector publico, no sélo constituyen la contracara de la intervencion
estatal; también representan un modo de afianzar la prdctica democratica, - -
En definitiva, las politicas administrativas para la coyuntura se funda-
ban en la conviccién de que la transformacién del aparato estatal en un
tiempo de crisis como el enfrentade, suponia cambios en las normas,
estructuras y desempefio dirigidos a modificar rutinas, formas autoritarias
de ejercicios de la autoridad, criterios eficientistas a ultranza, practicas
corruplas, crinetaciones de politice zigzagueantas y otros factores que cla-
ramente habian desestimulade el ejercicic responsable ¥ jerarquizado de |a
funcién publica. ' :

Mareco para un diagnostico: 1a telarafia burocttica
_Hasta aqul las intenciones de un gobierne que pretendia instaurar un
nuevo régimen politico, conaciendo de antemano la existencia de un Marco.

institucional y cultural que condicionarfa la capacidad de la administracién
piblica para impiementar sus politicas transtormadoras., o
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Cuando se “desciende” de las bases programaticas de una reforma a
sus instrumentos y proyectos, @l conocimiento c!a gstas rastricciones se
convierte en un dato ineludible de (a estrategia a disafiar. El problema res:l-
ta particularmente critico en contextos paliticos altamente inestables d.onlfe
la ahternancia de regimenes de signo dilenjente aumenia, d_e manera §|gn| i-
cativa, la incoherentia antre proyacto politico y aparato :nstltuc_lo_nal. ;

N'o hay duda ‘que la burocracia heredada, viuda administrativa ge
incontables regimenas politicos, siempre constituyd un lastre para to :
nueve gebierno, especialmente cuando, adamés_ del cambio de _g.obnen}o, 5
transforma profundamente {a naturaleza del r_églmen,_La_mupaclén —lugaz
o pralengada— del gobiernc tiende a cristalnza}' lnsn_tgcnones burocrapc‘:éas’.
Cuando éslas resultan incongruentes con la orientacidn de un nuevo 1r gt:
men, se transforman en residucs institucionales, en caqéveres adminis c;'a
vos t'nsepultos. La reiteracién histérica de esta tendencla_ha transforma g af
la burocracia astatal argenting —como a otrai.skdt: S’i; sr;aglén—_ en un verda

to “cementerio de proyectos politices” {Oszlak, . o
e La conclusién es simple: mas alli del Anime colappraﬁvo o conspwau;o
de tal o cual funcianario, mas alla de los sesgos adquirides en el Procesc; e
socializacién buracratica, existe una trama institucional _hecha de p|arr=nrr.|uealtsgi
reglamentaciones, trdmites y practicas fuertamente arraigadas de las qurea-

"administrador pablico y el funcionario politice son, & la vaz, creadores 5; ::te
citn, victimarios y viclimas, tal vez (las mas de las veces) mvolnéntanaér:;ca l'.le

También la consecuencia es simple, aunque no meno.;. ramétic .q e
1a constataciin anterior: los mas cares proyec;t:ls del n::r\:‘:i:e :tgclk?:rircl:éfigo

roce: .

tico deben someterse a la prueba de fuego p Suee,

drin . girgsos y olros pasaran

rueba de la que algunos proyectos sal air 5 pa
:rchivo de las frustraciones. Si alguien supone que hay algo ;new:::lt: ::2
todo esto, poce dudariamos en expresarle nueztlro acut::g%s :Jr:cicnarios
i " *astables”, en
encuentro singular entre [0s “nuevos” y los "es ;
politicos de lugrno y los administraderes pdblicos profesnor'_taies, se Eis'al?éﬁg
una dindmica de relaciones y expectaiivas mutuas cuyo deseﬂtfaﬂam‘lmos
puede tal vez iluminar el escenario institucional en el que unos y olr
idi ar.

representan cofidianamente el drama de gobern: L

° Para comprender esta relacion, hay un duro dato soclolcfgncolquerigz

menester apuntar de entrada: el escaso contacto prﬁa::’odc;ehl:; er]::l‘?pl:iavali-
i Iblica. imaginemos aun g _
e gespéq publics i litica era esencialmenie semiclan-
zadoe” por el autaritarismo, cuya vida po tlcg
destina.p:ue habla sido escrutado o pedrseﬁmd:r::r;::e g:’gaa?ogsntr,?;ﬁ??l
imen militar. Ese mismo grupo de homt : _ v @l
z::iélé:f que lo amedrentaba, hoy le hace la venia; el luncionaric qu:rla:;lﬂ;z
imbres y aparecen s .
raba, hoy se afana por atendartc. Toca timbrés pare ‘
cadetes ; choferas, asesores y ordenanzas. I;os II):;:E;?!{?S .::::?rzieon ;;
- H L] 0 e
imagen. Ya no son hombres "privados”. Un & el :
:'moiimato y los puso al frente de la maquina administraliva con que se
n las cosas que hacen los gobiernos. . _ . -
hacaFcrcamos Iaqimagen. Al comienzo, la méquu?a los seglulo cor sgés :;a;e
108 de sirena. Les creé la llusién de que su autoridad equivalia a poder,
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que sus prarrogativas eran sindnimo de discrecionalidad, de que sdlo de-
bian proponerse realizar sus quimeras para que ésias se volvieran realidad.
Muy pronte descubririan que para manejar la “maquina” no bastaba conocer
ol *manual de instrucciones™. _

Los recién llegados explicitaren sus cbjstives con mayor o menar deta-
lle y lucidez, exhibiendo como sus mejores argumentos la rotunda legitimi-
dad conferida por las urnas. También mostraran sus titulos técnicos o aca-
démicos, habilitantes de su poersonal designacién al frente de tal o cual
organismo. Pero, en su mayotfa, no hablan tenido oportiunidad de ejercitar-
sa en la gestion de gobiermno. Conoclan el libreto Pero recorrfan un escena-
rio a tientas. Desconocian los recevecos, los aguantaderos de expedientes,
los rituales del peregrinaje burocritico a través del cual los asuntos van
recogiendo el tributo de todos aquslios que conforman asa extrafia espacie
boténica conecida como el "arbo! de la decisién”. Colocados an la linea de

. montaje del proceso datiscrio, sin pausas para la reflexion, se vieron inun-
dados por las urgencias, las audiencias, “la firma" y &l protocolo.

Para colmo habian perdido la sociabilidad que creaba la lucha preelec-
toral; habian perdide los espacios de discusién colectiva; los talleres, gru-
pos da trabajo y comilés partidarios. Debfan hacerse cargo sin mayor inicia-
cidn de una maquina que seguia trabajande. Una maquina que habdla cam-
biando de patrones pero que continuaba preduciendo expedientes que debi-
an despacharse, bienes que debfan colocarse, regulaciones que deblan
establecerse, servicios que debian prestarse, Pocos conocian las rutinas,
fos precedimientos o las restriccicnes. La mayoria debié asimilar la dura lec-
cion de que sus proyectos debian someterse 2 la lagica inexorable de los
engranajes, las correas de transmisitn v los filtros.

El "esto se debe” y el "aquello no se puede” se convirtiaron en materia
de aprendizaje cotidiano. Se enteraron asi que para designar a alguien
habla que “tener una estruciura” {sic) ¥ que para “tener una estructura”
habla que “tener presupuesto” y qus para "tencr presupuesto” hablia que.., y
asi sucesivamente. Aprendieron gue la Ley de Contabilidad, a! Régimen
Juridico Basico de fa Funcién Publica, el Tribunal de Cuentas y otras institu-
ciones por el astilo -—siempre esctitas con mayusculas— eran. los intoca-
bles de la tribu: tables que deblan respetarse, malos espiritus que reptim|-
an a quienes no cbedeclan sus reglas. “No designaras”, “no compraris sin
licitacion®, *no racibirds sin comprobante el expediente de u préjimo" fueren
asimilades como mandamientos de un dacdlogo cuya transgrasién prome-
tia acarrear desgracias irraparables. ' .

Todo-esiaba minuciosamente reglamentado pero, paraddjicamente,
podfa llegar a desconocerse cudl era el marco juridico aplicable a una situa-
cibn puntual. Ni la memeria ¢ experiencia de los *estables” ni los incomple-
tos digestos lograban aliviar en el funcionario polltice esa inquietante sensa-
cién de estar operando por aproximacitn, como el dilettants que tan bien
desctibiera Waber, expuesto a suscribir expedientes con partes iguales de
suspicacia, cander @ ignorancia.

Frente a este cuadro, no resulta dificl establacer conexiories causales
entre la feldrafa burocrdtica existente y las dificultades enfrentadas por el
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gobierno (cualquier gobierno) en la materializacion de Lus proyectes. Pere
relacionar ambas circunstancias no implica buscar justificaciones o sefialar

chives expiatorios. Invita mas bien a reflexionar sobre una sociedad y un .

Estado gue, a través de décadas de autoritarismo, demagcgia_: e ineslabilil—
dad politica, dieron vida a una monstruosa maquinaria burocritica que no
a8 mAs que su imagen espacular.

Los desaffos de la reforma

El analisis precedente procura marcar la distancia existente entre la
realidad de! aparato instituciona! del Estado argeniino y sus perspectivas de
ransformacién. Al mismo tiempo, invita a encuadrar la ilusién reformista de
los afios sesenta en una perspectiva mas sensible a la especificidad contex-
tual de la regidn. No se trata de renunciar a la transformacién del aparato
estatal, sino de adquirir conciencia sobre las reales posibilidades de enca-
rarla y disefiar las opciones estratégicas mas adecuadas para su concre-
cién.

En un proceso de cambio del aparato estatal, en el que la dir_ec;ién e
indole da las transformaciones resultan esencialmente de la negociacion, el
compremisa ¢ la dilucidacién de los conflictos intraburocraticos, los intentos

_ deliberados de reforma constituyen manifestaciones periddicas de fa volun-
tad de restaurar la vigencia de ciertes criterios fundamentales de racional@—
dad politica y técnica. La eleccién de estes criterics es, en parie, una deci-
sitn de cardcter tecnolégico que supcne un conccimiento previo de la rela-
cion causa-efecto entre utilizar determinados instrumentos yo combinacio-
nes de recursos, y producir ciertos resultados. Instituir sistemas de carrera
administrativa.basados en el mérito, desarroilar programas de capacitagion
dirigidos a Hlenar determinados vacios de formacién, transtormar registros
manuzles en sistemas computarizados, .son ilustraciones de proyectos de
reforma inspirados en |a aplicacién de criteries eminentements técnices.

Sin embarge, como la incesante transformacién del aparate es_tatal
—ajena casi por completo a los designios de los reformadores profesiona-
les— reconoce a la politica come principal fuente gereradorz, la recrienta-
cién de las tendencias de esa transformacién mal puede reducirse a un gjer-
cicio téenico. _

El punto es bastante conocido ¥ ha pasado a formar pane de la reifSﬂca
de la Realpolitik, junto a la mas clasica retérica ortodoxa de la econom ia, la
eficiencia y el control {March y Olsen, 1983). Lo novedoso seria especlﬁcqr
en qué sentidos las resltricciones del contexto politico afectan |as perspect-
vas de la modernizacidn estatal en la actual coyuntura de América Latina.
Esta especificacion permitirfa no sdlo identificar los factores operantes en
dicho contexto sino también, gquizas orientar la estrategia de transformacién
y anticipar la magnitud del-desafio implicado. o

Tres verbos parecen condenar la problematica actual del Estado latino-
americano, en tanto plantean los términos de su necesidad y posibilidad his-
torica de intervencién social. Nos relarimos a si of Estade debe, puede v
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quiere seguir desempefiande el papel con el que se lo ha identificada en e
Hamado Welfare Stale. Estos verbos remiten an otros términos a tres cues-
tionas fundamentalos alrededor de las cuales parece centrarse el debate
sobre la modernizacion del Estado: 1) Los lintites deseables de su interven-
cién, ia legitimidad de sus actuales funciones, la reivindicacién de su papel
subsidiario, la reconsideracion de su tamaio; 2) las posibilidades de gober-
nabilidad de la sociedad frente a los desafios de la crisis estructural que
afrantan lps palses de la region, |2 precariedad de los recursos del sector
publico frente al crecimiento de las expectativas y tensiones sociales; 3) ta
inaceién de la burocracia establecida, supuastamente debida a la vigencia
de pautas culturales tradicionales y autoritarias, incongruentes con valores
de eficioncia y desempefio responsable. Consideremos estas cuestiones en
al orden presentado.,

La primara cueslién es la preccupacion por el “encogimisnto” de!
Estade a fravés de la reduccién de su tamafio y formas de intervencién que
ha venide ganando creciente predicamenta en América Latina. Apoyados en
la llamada doctrina de la subsidiariedad, los idedlogos del gobierno “chico y
barato” han iniciado hace ya tismpo una ofensiva sosteniendo que el merca-
do es el mas eficaz regulador de ias transaccicnes sociales y que la excesi-
va presencia e intervencién estatal distersiona o impide el pleno funciona-
miento de su benévola “mano invisible” (Oszlak, 1984). El Estado interven-
cionisla —segln asta interpretacidn— coarta |a iniciativa social y asigna los
recursos de manera subdptima, fundando su actividad en criterios que sélo
propenden a la hiperirofia de su aparato institucional. :

Por cierto existe un difundido malestar por la creciente dimension de
las burceracias publicas, que ne se limita a regimenes o idedlogos neccon-
servadores. Aln gebiernos que se definen como sccialistas estan ensayan--
do soluciones que asignan un ral de creciente importancia al sector privado
(Boneo, 1985). Los temas relativos a la legitimidad de! dominio funcional del
sector estatal y de la eficiencia relativa de las esferas publica y privada en
la gestion de la agenda social se han convertide, de este modo, en cuestio-
nes socizlmente problematizadas (Oszlak y O'Donnell, 1876). La redetini-
cion del papel empresarial del Estado, la desreguiacion de la economia, la
reduccitn del aparato burocratico, ia disminucion del gasta plablice, ta priva-
tizacion de servicios piblicos, han pasade a ser los temas de un nuevo
mavimiento pelitico y econdmice que demanda una dréstica limitacidn de la
intervencion estatal.

No se trata aqui de tomar posicion frente a este debate. En todo caso,
si luvidramos que expresarnos frente al dilema intervencionismo versus
subsidiariedad, visto como eje preblematico para Iz definicién del papel del
Estado, sestendriamos —por las razones expuestas mas arriba— que se
trata de una falsa opcidn. De lo que agul se trata es de plantear |z existen-
cia de esta polémica come factor condicionante de una estrategia de moder-
nizacién estatal, ya que diferentes posiciones pueden suponer soluciones

alternativas raspecto a los alcances y contenidos de los proyecios de refor-

ma que se adopten. ) .
La segunda cuestién —si o] Estado latinoamericano "puede” en las

33




actuales cireunstancias— también ha formado parie del debate entre los
especialistas (Groisman y otros, 1988). En contraste con la mayoria de las
democrgcias estables y consolidadas, busna parte de los palses de la
region se enfrentan hoy al desafio de asegurar la gobemabilidad de sus
sociedades al tiempo gue deben resolver otras situaciones criticas. Los nue-
vos procesos de democratizacion tianen lugar en medic de la mas profunda
ctisis econdmica registrada en la historia del continente. El fracasc de los
autoritarismos de viejo y nueva eufo en su empefia por resciver los desaff-
os de la crisis, unido a la movilizacién de las fuerzas demccréticas, han
abierto en América Latina una oportunidad histérica para la definitiva conse-
lidacién de la democracia. Pero estes nueves regimenes deben afrontar
lales circunstancias eriticas —incluso agravadas— tratando 2 la vez de
lograr condiciones de gobernabilidad que compatibilicen la participacidn ciu-
dadana, Ia regulacién civilizada de los conflictos sociales ¥y la redistribucion
del producto en beneficio de los sectoras mas posterpados. Ecuacién com-
pleja y no tcilmente conciliable, que impone severas restricciones al
desempeno de Ios gabiernos democriticos.

Los indicadores en tai sentido san conocidos y coincidentes, a pesar de
los drasticos proceses de zjustes adoptades por les paises desde comien-
zas da los afios 80, la situacidn se mantiene en niveles criticos, La restric-
cion de la demanda, que ha significado en Ia préctica la reduccién de las
importaciones y la inversién, no ha conseguido revertir la situacién. El voly-
men de importaciones de los palses de ingreses medianos de la regién fue
en 1985 un 32% mas bajo que en 1981, La relacisn inversién-PBI bajé un
25% de 1981 a 18% en 1985, alcanzando en pafses como Argentina valores
atn mucho més bajos. Ei PBl se ha estancado desde 1980 ¥ los ingresos

per cApita han sido literaimente drenados a través de los servicios de la’

dauda externa, a pesar de lo cual la magnitud de esta Gltima siguié crecien-
do (Banco Mundial, 1886).

Una de las paradojas de la situacién actual es que cuanto mayor crisis
y mds necesaria en .consecuencia as la intervencion estatal, menores son
las posibilidades de asegurar la estable reproducsidn del Estado y la socie-
dad. Al interrumpir el sostenido crecimiento de la economia, la crisis reduce
no sdlo los recurses de los diferentes sectores sociales sing también los
que el sector pablico requiere para viabilizar ei funcionamiento de sus insti-
tucicnes. .

Este problema se potencia baje condiciones de transito de! autoritaris-
ma a la demaocracia, va que la “revoiucien de las expectativas” y la exacer-
bacién de los conflictos que surgen de la reapertura de la escena publica,
tienden a constituir al Estado en la arena de negociacion, de disputa y de
arbitraje de esas demandas y conflictos. Si an tales circunstancias Ja cul-
tura y las instituciones estin en condiciones de canalizar civilizadaments
las disputas y enfrentamientos, la asignacién o reasignacién de los recur-
sos menguados por la crisis puede Hevarse a cabo sin fraumas sociales
dessstabilizantes., Pero si la cultura ¢ institucionas no ofracen estas condi-
ciones, la crisis potenciard el enfrentamiento entre los sectores relevantes,

El tercer desatio tiene una intima vineulasidn con la inestabifidad politi-
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ca, la demagogia y el autcritarismo, factores que han temide una encrme
gravitacion en la vida institucional de las burocracias latinoamericanas. En
particular, los nuevos regimenes democréticos, imbuides de una racionali-
dad politica, técnicamente fundada, deben enfrentarse a aparatos institucio-
nales orientados por una racionalidad técriica, politicaments comaminada
por afios de inestabilidad, de practicas adscriptivas y de resabios autorita-
rios. Cuénte mis frecuente la alternancia politica y mas divergentes las
orientacicnes dominantes de los respectivos regimenes, mas irracional la
trama burocratica y mayores las diticultades de transformacion.

Por 1o tante, que la burocracia “guiera® adherir o no a lo valores de res-
pensabilidad, participacion, transparencia, tolerancia -—propics de la demo-
cracia— no depende tanto de una eleccién deliberada sino de una transfor-
macidn fundamentalmente cullural, que aleanza también a la sociedad de Ia
cual el aparato estatal no es sino reflejo. Desde asta perspectiva, la aparen-
le tarea del bloqueo y complicacién indtil —la “telarafa burocratica”—
supuestamente urdida y ejecutada por funcionarios estables empefiados en
demorar y entorpecer la tarea de un nuevs gobierno, no es mas que una
imagen rotunda y hasta convincente, pero escasamente esclarecedara,
Conocer el real alcance de las restricciones creadas por esta trama institu-
cional @s, también, parte de la informacién requerida para el disefio de una
eslrategia de modernizacién del Estado.

Opciones estratégicas para la modernizacién estatal

Serla excesivamente simplista optar por una estrategia da moderniza-
cién del aparate estatal si la eleccién se planteara a partir de la clésica ope-
sicion entre enfoques globalistas versus parciales, o inmediatistas versus
graduales {Nascimenta, 1970). A pesar de que la literatura ha tendido a
encasillar en estos términos las opciones posibles, éstas constituyen en
esencia una excesiva simplificacion de la realidad y, desde cierta optica,
hasta podria cuestionarse la validez de su presunta oposicién. Para ser
estrictos, si bien su diferencia radica en el timing y alcance de las reformas,
ambas estrategias confian en qus, tarde ¢ tampranc, las acciones de trans-
formacién terminardn por abarcar los diversos aspectos de la gestién estatal
que requieren cambic.

A nuestro juicio, la administracion de la escasez y la crisis plantea
desafios diferentes y, por lo tanto, también deben eor distintos les trmincs
en gue se plantes |a estrategia do reforma. Es preciso abandonar definitiva-
mente la creencia en fa posibilidad tedrica ¢ practica de una transformacion
ihexcrable y definitiva de la administracién publica. En este renunciamiento,
ef tiempo (ahera vs, de a poco) y el alcance (todo vs. una partte) de la astra-
tegia de reforma elegida dejan de contar centralmente. Aungue en cierta
medo se trataria de combinar el “ahora” y “una parte” (puesto que se renun-
cia al gradualismo y al giobalismo), la opcidn estratégica que propiciamos
destaca, de heche, una dimensidn poce conlemplada en los enfoques habj-
tuales: ol cardcter critico y poco sistemitico que en la coyuntura scciceco-
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némica y politica de la regién adquieren cisrtos instrumentos de politica
para el mejoramiento de la gestidn publica. En ofras palabras, en lugar de
propiciar esquemas comprensivos y consistentes que dificilmente trascien-
den el plano de |a concepcidn, se sugiere la eleccién pragmdtica de ciertos
instrumentos que, por sus efectos demostrativos o multiplicadorss, pueden
contribuir a resclver aigunos aspeclos criticos de la gestion estatal en fa
actual coyurtura.,

Un enfoque adaptativo o gradualista es insuficiente para superar Ias.

tendencias entrépicas y la inercia de la trama buracrélica. Los verdaderos
avances en el mejoramiento del desemperic administrativo requieren una
estralegia consistente en unas pocas iniciativas verdaderamente radica-
Jes. Este enfoque —que denominaremos “minimax* para destacar su fun-
damento en un minimo de proyectos con maximo impacto— na descarta la
posibilidad de complementacién con tes programas de large piazo, pero
coloca e} acento en el potencial movilizador de aqueflas iniciativas que
rompen con sconvencionalismos y esquemas infructuosamente intentados,
y lienden a producir efectos masivos y perdurables sobre la cuitura
administrativa,

Sobre los objetivos de la reforma, ya hemos tenido oportunidad de
sefialar que la tarea de modernizar el Estado se concibe por lo general en
términos estrictamente tecnalSgicos: reorganizar, racionalizar, desburocrati-
zar. Ademas de estos aspeclos, sin duda imponanltes, es necesario exten-
der el campo de las acciones de transformacidn a los planos cullural y
social, consolidando nuevas pautas democriticas, mayor equidad y parici-
pacidn social. Quedan delimitados de este mede tres dmbitos diferenciados
de accién; )

1) Mejorar las tecnoiogias de organizacién y gestién, para introducir
mayor racionalidad en el desempefio de las institucicnes estatales e incre-
mentar su productividad. : .

2) Actuar sobre las pautas culturales y valorativas de la burocracia
estatal para lograr la progresiva democratizacién de su comportamiento y
eslilo de gestitn, asl como una mayor participacién en el control de la ges-
tién piblica. : '

3) Mejorar las posibilidades de acceso a los recursos y servicios del
Estade por parte de los sectores sociales mas postergados, a través del for-
talecimiento de les organismos responsables de su prestacién y del mejora-
miento de {a calidad de los servicios.

Este triple 4mbito de la reforma (tecnolégico, cuitural y social) no impli-
c& necesariamente que los instrumentos utilizables para actuar en estos
campos deben ser especificos o axcluyentes. Por el sontratio, dade la fnki-
ma vinculacién entre los objetivos de Ia reforma, el emplec de un determina-
do instrumente puede producir efectos simuitdneos en dos o més de los pla-
nos que hemos distinguido.

Para cumplir con los objetives propuestos, és posible apslar a una

variedad de mecanismos o instrumentos de accion:
n Diagnéstico y sistemas de informacién permanentes sobre la organi-
zacidn y gestion del Estado, a fin de mejorar las premisas en que se fundan
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las decisiones gubernamentales y monitorear su aplicacién y resultados.

2) Formacién de recursos humancs, a fin de elevar las capacidades
técnicas disponibles.

3) Desarrollo y aplicacidn de modernas tecnologias de gestion, taies
como [a informatica, la planificacién estratégica y las técnicas gerenciales.

4} Aeorganizacién de unidades administrativas y productivas (v.g. des-
doblamiento, holdings, fusiones, regionalizacién, descentralizacién) a elec-
tos de mejorar su eficacia operativa.

§) Profesionalizacién de la funcidn pdblica, incrementando los incenti-
vos materiales y morales para su desempeno.

6) Racionalizacidn del aparata juridico de la administracién pablica,
simplificando sus harmas v procedimientos.

7} Reduccidn del tamafio del aparato estatal a través de la contencién
del gasto, la privatizacién selectiva de empresas pUblicas, la disminucion de
personai, el congelamiento de vacantes, etc.

En estas calegorias se resume practicamente la tolalidad de los dife-
rentes tipes de accién disponibles para encarar programas de moderniza-
cién del Estado. i

La grilla resultante de la combinacién de Ambitos e instrumentes de
reforma proporcicna un conjunto potencial de programas, susceptibles de
discriminacion tematica, sectorial, organizacional, ete. jQué criterios aplicar
para efectuar tal discriminacion?

Dada la imposibilidad de sugerir criterics que contemplen la enorme
variedad de situaciones nacionales, sdlo cabe proponer aqul algunos resul-
tados deseables en funcion del diagnéstice, desalios y cbjetivos de la refor-
ma en cada caso. Entre otras, surgen asi las siguientes prioridades:

1) Generacion de mayocres excedentes en actividades empresariales
pablicas, a través de mejoras en la gestién.

2} Aumento de la capacidad de extraccion y asignacién de recursos por
parte del Estado.

3) Redistribucidon de recursos hacia los sectares sociafes mas carencia-
dos.

4) Creacion de efectos multiplicaderes en la adopcién de paquetes tec-
nolégicos de amplia aplicacién.

5) Mejoramtiento de la agilidad y racicnalidad en el praceso de decisio-
nes intra e interorganizacional.

8) Racionalizacién del aparato organizacional del Estado, aliminande
bolsongs de redundancia e ineficiencia.

7} Incremento de la legitimidad de! gobierno democratico a través dei
disefo de férmulas participativas de la ciudadania en Ja gestién pdblica.

La confluencia de objetives, instrumentos y criterios de seleccién de
proyectos (o resultados deseables) suministra 1os parametros basicos para
el disefio de un programa de modernizacién estatal. De la consideracion
conjunta de estos parametros podrfan surgir alguncs proyectos cuya opartu-
nidad y viabilidad —por las razones apuntadas— no podria analizarse aqui.
Restarla, por Oltimo, considerar con &lgtn grado de detenimiento las pers-
pectivas y condiciones de la democratizacién del aparato estatal, en tanto
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constituyen un factor condicionante de una efectiva moderpizacién de sus
estructuras y procedimientos.

Condiciones de una administracion piblica democrética

La institucionalizacién de un estilo de gestién estatal democritico —y
sobre todo su preservacion— na depende Gnicaments de las intenciones y
acciones del régimen politico sino también del grade de democralizacisn
aleanzado por las instituciones sociales y estatales. Esta afirmacion resulta
especialments cierta en Jas transiciones del autoritarismo a la democracia y
en aquellas experiencias revolucionarias precedidas por un prolongado
sometimiento de la sociedad a pautas de dominacion patrimenialistas. En
tales casos, la inercia y los resabios de tradiciones, pricticas e instituciones
antidamocraticas, conspiran contra las perspectivas de desarrollo de un
estilo de gestidn diferente.

. En esta dltima seccién del capitulo, sugeriremas algunas lineas de
accién dirigidas a reforzar los mecanismos y pautas culturales democrati-
zantes, tanto en el plano propiamente social y polltico éomo en el interior de
las organizaciones estatales. Organizaremos nuestras reflexiones en torno
de cuatro categorfas analiticas, que no pretenden agotar el repariorio de
acciones posibles. : .

a) Garantias frente al Estado

Desde |as paginas de autores clisicos, como Weber y Michels, el tema
del poder burogrético ecupa un destacadisimo Jugar en la literatura scbre el
Estado. Sus reflexiones se inscriben en la temética marxista sobre aliena-
&€ién y libertad del individuo y complementan su critica dal capltalismo desde
una dptica organizacional. Pero a diferencia de Marx, en iugar de dirigir sus
preocupasiones hacia el problema de la dominacion de ¢lase, Weber y
Michels enfatizaron el tema de la dominacién burocritica, es decir, las ten-
dencias totalitarias de las organizaciones en gran escala que amenazaban
las instituciones democraticas de Occidente y, en el plano individual, las
potencialidades del hombre para razonar y elegir libremente (Mouzelis,
1967). Para ser estrictos, Weber acusaba una marcada ambigliedad sobre
asle aspecto, ya que junte a sus lemores sobre el avance irrestriclo del
podar burocratico revelaba una franca ¢enfianza en el potencial democrati-
zante de la dominacién legal-racional encarnada en la burocracia.

Esta ambigiedad sigue slendo parte de nuestra realidad actual aunque,
como veremos al desarrollar el punto c), el potencial democratizante de la
burocracia no es un hecho natural sino un chieto de accidn dirigida a estimu-
lar esa posihilidad. En cuanto a su creciente poder y sus riesgos, se trata de
una caracteristica que ha equiparado por sabre convicciones ideoldgicas y
formas de dominacién politicas a los sistemas capitalistas y socialistas, donde
el aparato institucional del Estado jusga un decisivo papel en la escena politica.
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Este fendmenc ha replanteado el papel instrumental tradicionaimente
asignado & la burocracia, tanto por la clasica dicotomia wilsoniana —que le
adjudicaba un rol estrictamente *administrative” {por oposicién a la “politi-
co"— coma por el marxismea vulgar, que la observaba como mero “comilé
ajacutive” de la clase dominante. Sea que denominemos al fendmeno “auto-
nomia relativa del Estado™ © dominacidén burocratica, resulta innegable que
una linea de defensa de una sociedad democrética contra la omnipotencia
estatal consiste en craar limites a su avance resguardande los derechos y
garantias individuales. Esta lesis, coincidente con o que Berlin denomina
“libertad negativa®, tiende a lograr que el Eslado no impida, limite o recorte
arbitrariamente los derechos del civdadano frente al Estado.

Esto no debe confundirse con la critica al tamafio y avances del Estado
lanzada por las corrientes neo-conservadoras tanto en los paises capitalis-
tas mds desarrollados como en los periféricos. En esta perspectiva, el diag-
nostico de d crisis del capitalismo deja de centrarse en las imperfeccionas
propias del sistema econdmice para dirigirse con preferencia hacia el exce-
s0 del gaste piblico y la imtervencién creciente del Estado, los que produ-
cen —desde su éptica~ interferencias en el funcionamiento de una sana
gconemia de mercado,

b} Canales de participacidn social

Una linea en apariencia mas democratizante sostendria la necesidad
de reforzar el poder de decisién social en el Estado —o¢ frente al Estado—
asi como su capacidad da control sobre la gestién de sus instituciones. Se
trata de una perspectiva més ofensiva, fundada en una ides de libertad
positiva, qua entrafia un mayor grado de participacién ciudadana en los pro-
casos de decisidn que afectan su vida cotidiana, sus intereses econdmicos,
sUs derechos clvicos. Representan en clerto modo, un intento de reafirma-
¢idn de la iniciativa social en la gestién de los asuntos comunitarids, una
forma de recuperacién de los ambites funcionales expropiados por la consti-
fucidn de una esfera de administracién estatal. No se trata tan solo de la
institucionalizacién de partidos como via legitima de. representacidn ciuda-
dana ante el Estado. Se trata ademias de incorporar a la vida pablica un
sonjutito de mecanismos y organizaciones que asuman la intermeciacién de
otros tipos de interasses y valores,

Une de los serios prablamas de la reconstruccidn democritica es inte-
grar estas organizaciones al nuevo esquema institucional. Ademés de su
asplracidn de hacer prevalecer determinados intereses y valores, su presen-
cia imiplicd nueves mades de hacer politica. Los dmbitos de actuacién pibli-
ca conenzaron a recortarse de una manera diferente al pasada, al insinuar-
se foiids do panticipacion que complementaban ¢ cuestionaban —pero en
tode tast innovaban— raspecto de los canales tradicionales de representa-
cidiri. Tal o @l cass de.la renovada "partidizacion” de la politica; del basismo
0. oviniiefitos sociales espontaneos de contribuyentes, deudores hipoteca-
1i6g & inguillinds: dé los movinientos reivindicalorios en tome de temas defi-
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nidos mas en términos de valores que de intereses, cémo por ejemplo,
derachos humanes o ecologla. Pero el cohtenido de su lucha ha tenicd mas
bien un cardcter reivindicativo y de protesta “irente a" ¥ rio “dentic de”. El
problema es convertir a esas organizaciorés en efectivés inductores de
politicas, como protagonistas integrados de Und estsna institucional demo-
créatica. )

El desafio es pasar da las manifestaciones fundaféntaimente reacti-
vas, propias de la liberacitn politica, 4 formagd de ‘expresién activas y per-
manentes. Se Irata de definir el espacio legitimo de la palabra piblica y la
accion colectiva, de delimitar el terrena de la iniciativa individual o sectorial y
&l de la decisién comunitaria. Se trata, en suma, de instituir frenos y contrape-
sos institucionales sin destruir la esencia productiva de la actividad politica.

¢) Democratizacién del aparato astatal

También es necesario mirar hacia adentro del Estado prosurande lograr
niveles de racienalidad y participacién compatibles con un estile de gestisn
democritico. Es preciso para ello marcar claras diferencias con el pasado,
recuperande ol sentide de una accidn transformadora y hasta cierto punto
mitica. La accién es una afirmacién de creencias y una manifestacién de vir-
tud. Proponerse una ambiciosa reestructuracidén del Estado para servir a los
objetivos de un nuevo proyecto politice, @s una muaestra de “renovasién” ¥,
en tal sentide, una forma de educacién civica. Educa y cambia el clima de
opinién plblica prevaleciente -con teotal independencia de sus resultados
efactivos {March y Olsen, 1983). El esfuerze y la intencidn manifiesta, mas
alla de sus contenidos retdricos, expresan y confirman una confianza funda-
mental en la posibilidad misma de gobernabilidad de |a seciedad, ¥ este es
un aspecta particularmente critico en sociedades donde |a ingobarnabilidad
ha sido el argumento —verosimil o falaz, pero en todo case efective— de
que se valieron tos gobiernos militares y sus allades civiles para la usurpa-
cion del poder y la implantacidn de regimenes auleritarios que presunta-
mente corregirian tas imperfeceiones e ineficiencia de |la gestion democrati-
ca.

La politica hacia el personal y su participacién en la gestién administra-
fiva @3 olra de las lineas conducentes a una mayor democratizacién. Ya
Weber planteaba este punto al sefialar que el procesa de piena burocratiza-
cién favorecia el acceso universal a los cargos pablicos, previniendo el
desarrollo de grupos de status cerrados, minimizando Ja auteridad del fun-
cionario y expandiendo |z esfera de la epinién piblica, sliminando las privi-
legios plutecrdticos en la administracién, ete. En este sentido, la profesiona-
lizacién de ia funcién publica, los proyectos de carrera administrativa, ef
BCCES0 POr CONCUrsO, fa promocién por mérito, y las variadas formas da par-
ticipacitin del personal en la gastién de empresas y organismos estatales se
inscriben en aste proceso de dotar de mayor racionalidad a la administra-
cidn pdblica, coadyuvando, de paso, a una mayor demccratizacién de su
desempefia. En resumen, la propia burocracia puede crear en su propio
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sene |os mecanismos que reduzcan o controlen las tendencias autoritarias y
alienantes a las que es proclive.

d) Redistribucion del poder burocratico

La cuaria linea gue deseamos sugerir se vincuia estrechamente con
algunas tendencias recientes en la evolucion del sector piiblico: la dascen-
tralizacidn territorial y la internacicnalizacién del Estado. Todos aguellos pai-
ses ofiginariamente organizades come federaciones de estados {Argentina,
Brasil, Mexico) lo hicieron como condicién de su constitucidn politica, pera

de inmediate el poder federal y su aparato institucional operaron como fuer-

zas centripetas, astixiande cualquier forma de equilibrio politico que poten-
cialmente contiene toda federacion. Los procesos de redemocratizacicn
sacuden estos esquemas centralistas, al surgir reivindicaciores de autego-
bierno y autonomia por parte de los poderes locales. Espafa ha dekido
enfrentar este desalic desarroliando una esfrategia de ordenamiento de!
poder local y paralela reconstruccion de las instituciones centrales (Prats,
19884). El nuevo geblerna argentino, con una oposicion que controla aige
mas de la mitad de las provincias, y Brasil, donde la reinstitucionalizacién
comenzd con un extraordinario fortalecimiento del podet estatal, constituyen
otros ejemplos del estracho vinculo entre la descentralizacion pelitica v ta
consclidacién democréitica.

Simétricamente, la nueva relacion de fuerzas en &l plane internacional
que han creado —y potencialmente pueden crear— los procesos de rede-
mocratizacién de nuestros pafses, expone a sus administraciones poblicas
a influenclas que tienden a erradicar el parroquialisme y las concapdiones
etnocéntricas, tan estrechamente ligadas al autoritarismo. Ademas de crear
opertunidades nuevas para la formacién de “sjes” democraticos, la busque-
da de apoyos estratégicos o la consolidaciéon de alianzas, la internacionali-
2acién de nuestros sistemas politicos insufla aires renovadores a |a gestion
pUblica, alterande sus practicas, incorporando nuevas tecnclogias e incluso
replanteando la fisonomia institucional del Estado. ’

En sintesis, la redistribucion del poder burocratico en un doble sentido

supra —e infra— nacional, censtituye otra condicién necesaria para el forta-

lecimiento de una administracién plblica democréitica.

Notas

1 Las empresas piblicas argentinas venian experimentando un sestenido crecimiento
en sus Indices de productividad y muchos de sus problemas operativos paracian tener
un origen no necesariamerite vincutado a relacionss técnicas de insumo-producto, Es
sabido que los criterios empresariales tipicos del sector privado ~como o Jucro o la
aliciencia— deben, en el caso de las empesas plblicas, subordinarse muchas veces a
consideraciones extra-ampresarias, tales como la politica globsal de emples, la redistri-
bucién de ingresos, las necesidades de financiamiento pdblico o de caracter estratdgl-
co da las empresas ¢ servicios. También es sabido que, por su envergadura, el sector
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de empresas estatalas pueds convertlrse en un eficaz instrumenie de progresa echo-
logico a través del manejo de su poder de compra © de sus aclividades de investiga-
ion y desarrolio. De igual manera las politicas de precios v tarifas, de en.dlaudafmema
o da inversién pueden convertirse en piezas claves ¢e una esirateglia amti-inflacionaria
y de readtivacidn economica. En consecueéncia, el papel empresarial ¢el Estado no
padia definirse ignorando estas complejas ircunsiancias, sobre todo cuando la propia
salida de la crisis enfrentada pasaba por urt adecuado manejo de estas variables.

2 .la puésia en marcha del PAN {Plan Alimentaric Nacional) en la Argentina iustra.
adecurdamente las dificultades de este apréndizaje de cogesilén entre el gobierno
naclional y provincial. Ge trata de un programa destinado a paliar los. problemas de des-
nulicién infantil aguda, a través de la distribucién maslva de alimentos ¥ de una edu-
cacitn sanitafia y promecién social. Sin expériencla previd, sus respohsables en el
nivel federal debieron inventar las modalldades de colaboracion y parleipaclén da los
gabiernos e inalituciones locales, en un juego politico ite ne es siho e?qaresibn del fun-
cionamienic democrético. Tamkién el traglade de la Caplial del pais ifustra —por sus
repercusiones actuates y fuluras— las dificuitades que enirenlan las inicigtivas ten-

dientes a reforzar el lederalismo.
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4. Partidos, instituciones y gestitn de goblerno
Sistema poiftico: antecedentes histéricos
Duréma las tres décadas que siguieron a la Segunda Guerra Mundial

se articuld gradualmente en |a Argentina un patrén de funcicnamiento de ja
econom!a y la politica fuertemente determinados por ia centralidad que ocu-

_paba el peronismo en la escena nacional y o rol tutelar que el Estado ejer-

cla, indepandientemente del signo paolitico del régimen de turno.! Este
patrén se comenzd a desorganizar durante la gestién del Ultimo gobierno
peronista: la regularidad de ios comportamientos econémicos ¥ politicos que
lo definian se erosiont velozmente y los margenes de imprevisibildad de las
interacciones sociales ascendieron répidaments. Las dos manifestacicnes
mds visibles de este proceso lueron las sucesivas escaladas de intensifica-
cién y privatizacién de la violencia pelitica ocurridas a partir de junio de

1973 y el nuevo umbral al cual accedio el ritmo inflacionario dos afios més

tarde come resultado del Redrigazo,

A partir de abril de 1976, ya instaurada la dictadura militar, sus poiiticas
—tanto en el plano econdémico y social como en sl represivo— contribuye-
ron decisivamente a acelerar la crisis de! modalo imperante entre 1945 y
1875, y ciertamente las manifestaciones mas brutales de la misma se regis-
fraron durante los afies del “Process”. Alge que no debe perdarse de vista,
empere, s que algunos de los puntos de no retorno en las transiormacia-
nes sefialadas hablan sido traspusstos antes da la captura del gobierno por
parte de las fuerzas armadas.

El hablar de |a crisis del modelo vigente entre 1945 ¥ 1975 torna conve-
niente subrayar que dicha crisis, y en particular sus rasgos de desorganiza-
¢idn de los comportamientos sociales y de imprevisibilidad, difirieron cualita-
tivamente de las caracteristicas de los ciclos de rupturas institucionales
recurentes que se sucedieron a partir de 1955. En relaclén a esios titimos,
2 los que podria no ser incorrecto también definirlos como orisis, los pringi-
pales actores sociales/politicos no sélo funcionaron adaptativamente frente
4 sus consecuancias, sino que ademas sus comportamientos cenfribuysron
deliberadamente a desancadenarios y reiterarlos,

En estas notas, de todas maneras, no pretendemes hacer un andlisis
del punto de ruptura de mediados de la década de 1970: sélo nos limitare-
mas a formular un par de consideraciones en torno del tema de las reglas
de funcienamiento del sistema politico argentino. En &/ la conflictividad, en
principio, s& mantuvo dentro de niveles moderades —en buena medida por-
gue ninguno da los actores significativos cuestionaba el régimen capitalis-
ta— y, sin embargo, los acuerdos, por minimos que fueran, fueron rotos sis-
tematicamente por las partes y se fueron generando conductas que alimen-
taren una espiral de intelerancia e imprevisibilidad que terming por amena-
zar la subsislencia misma de la sociedad. Estas consideraciones, finalmen-
le, tienen un objetivo ulterior: el de iluminar la discusidn acerca de las condi-
ciones (obstaculos y oportunidades) con las que se enfrenta la consolida-
cién de |la democracia politica en la Argentina contemporanea, cuestion que
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al mencs ahora se encuentra dentro def horizonte de lo pesible 3 partir de la
Hegada al poder de la Unién Civica Radical en diciembre de 1983. En este
sontide partimos de la premisa que la matenallzat_::nén qe la posibilidad de
consolidacion depende fundamentalmente de medificaciones en las pautas
de comportamiento de los acloras mas significativos en dos dlrecc|_ones
complementarias: 1) la aceptacién efectiva de ia_l necesidad del funciona-
miento de un poder politico que gobierne {(es decir, que adjudigue, regl_.uh_‘-.- ¥
arbitre con autonomia de los intereses sectoriales) y 2) la auta-imposicién
por parte de aquellos actores de restricciones a los comportamientos que
permitan acortar el espectro de oulputs posiblas a sus |nterz_lcc10nes.2_ _

La politica como espacio virtual. l.a sociedad argentina exper]mep_tc
cambios significativos entre 1855 y 1966. Los procesos de m‘odemlzatlzlop
social, cultural y cientifica no estuvieron desvinculados del er!\ﬂén econdmi-
ce generado por el desarrolio de industrias protectoras de bienes interme-
dios y de consumo duradero y del sector energético. Y fu_e la economia, pre-
cisamente, la que aparecid como unc de los temas dominantes de la déca-
da; incluse uno de los gobiernes det periedo, el de Frondizi, la presengé
come una piedra angular de su gestién. Pero,_la pglhica y la economia
nunca se juntaron; en ofras palabras, no hubo discusion polituca'aoe_rca de
la economia_ Esto no significa que no existieran pujas por la distnl?uclén del
ingreso; méas bien tado lo contrario, éstas aumentarcn en intensidad y se
tornaron més sofisticadas. Los distintos sectores saciales fueron desarro-
llande novedesas astucias tacticas de mode que la puja sectorial se tue
haciendo una lucha cada vez mas inteligente y, por eso mismo, mas salva;g.
Las luchas intersectariales quedaron siempre ¢orlas de generar un espacio
comin que hiciera posible el clearing entre sectores no directamenta vinou-
lados entre si. Por fo tanto, la manara en gue la politica se rozd con la eco-
nomfa se redujo a una combinacién de ‘pressure group politics” e ampulsos
estatales que oscilaron desde dkases autoritarios hasta eghprtacmnes
benévolas que terminarom, tarde o temprano, por perder credibilidad y, por
ende, carecieron de efectividad. _

El espacio virtual de la politica, por ende, resultéd ersesionade desde al
Estado por quienes fijaban reglas, para luego quebrantarlas (las fqerzas
armadas y los ofros actores no peronistas) y socavado desde abajo por
otros gue no & sujetaban a ningunz regla, porque de hecho las que habia,
los exclulan (los peronistas). Este vaciamiento fue reforzado por actares
econdmicos, fundamentalmente los empresarios, que al concebir al Esta_do
dnicamente como espacic de conquista ¥ ne como arena para la negocia-
¢ién de intereses entre sectores, o colonizaren sislémélicamente_;, radu_c_ien-
da, por lo tanto, su capacidad para situarse por enc_ima. y para tijar.polmcas
que apuntaran a promover intareses mas gepéncos. En sinles:s,} t'odos
—unos, las principales responsables, por accién? y otros, por omisién—
contribuyeron a la construccidn de un sistama polfiico que negaba estructu-
ralmente la validez de la propia polilica, ya que el espacio en que ésla ten-
drla que haberse procesado resultaba permanentemente at_'rasado. _

Esta trama de )a politica argentina, a la que nos refarimos en el primer
capitulo de este trabajo y cuya configuracidn fue adecuadamente captada
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'pcr O'Donnell can suU imagen del juege imposible, comenzé a generar desde

principics de la década de 1980 lo que efectivamente se puede caracterizar
como un consensa de terminacidn. La naturaleza del consenso de los 60 no
fue, sin embargo, qua el espacio virtual de la politica —al que significativa-
merte se aludid como "la Argentina tormal”— podria ser llenado a través de
la ereacién de redes institucienales que, dentre y fuera del Estado, permitie-
ran precesar mis efectivamente los conflictos ecenémicos v sociales. Por el
contrarig, se concluyd que la pelitica constituia, en realidad, a causa ultima
de los problemas de la sociedad argentina, viejos y nuevos, El diagnostice
emergente no sélo vio en la polftica la raiz de! estancamiento econdmico ¥y
de una conflictividad calificada de artificial; ademaés, le atribuyd a la accién
politica complacencia e ineficacia suicida frente a la subversién comunista
—riesgo ahera inminente después de la Revolucién Cubana— y com plicidad
activa con of proceso de fraccionalizacién militar, intensificado en 1962 .y
1963. No resultd casual que desda esta perspectiva, el paso inmediatamen-
te anterior a “cortar la cabeza” {como sefalaba graficamente algunc de los
apologistas del gelpe) fuera revertir la cotidiana involucragién de las fusrzas
armadas en Ja politica gubsmamental que, durante Jos afos de Frondizi, se
habia reflejado en planteos militares permanentes. Esta operacion, concre-
tada bajo la administracion de la UCAP, con el liderazgo de! general
Cngania, tuvo dos efectos. Ef primero fue el de minimizar el riesgo de con-
taminacidn de los militares, es decit evitar que sus intervencicnes quedaran
finalmente subordinadas a los objetivos de circunstanciales aliades politi-
cos, aquellos que "golpeaban las puertas de fos cuarteles”. £t saqgunde efec-
1o fue el progresivo distanciamiento da 3 oficialidad da las fuerzas armadas
de la arena polltica, esto s lo que se considerd constitula su proceso de
profesicnalizacién, que fue dejando a los politicos como los naturales, y
sobre todo exclusives, ocupantes de un espacio que ahora si mostraba des-
nudamente su cardcter superlluc. La metdfora organicista a la que atudia-
mas mas arriba, en su panseglrico del golpe militar de junio de 1968, anun-
ciaba la culminacion logica del proceso paralelo de profesionalizacion de los
militares y aislamiente de los politicos: una “cabeza” suelta a la que con
sblo empujarla se caeria, dejando, por fin, funcionar tranquilamente a la
"Argentina real”,3 . : :

De lo sefalade mas arriba se desprende que el golpe de estado de
funio de 1966 no tuvo coma objetivo central el bloguear la participacidn det
peronisme en la polltica. Es decir, a diferencia de los da 1955 y 1962, al de
1966 no fue un golpe estrictamente antiperonista. No se trataba por lo tanto,
de expulsar a los peronistas del gobierno ni de impedirles llegar a él, para
promover en cambio &l accesc de otros politices, sino de reformular los
principios mismas de acuerde a los cuales se ejercia la autoridad guberna-
mental. .

La circunstancia de que la propuesta de los Nderes golpistas de 1966
tuviera un caracter mas radical que la de sus predecesores, petmitié com-
pletar el proceso de reunificacion del ejéreito que Ongania habia gestado a
SU paso por la comandancia en jete de esa arma. Onganfa sintetizaba en su
persona todas las virtudes que, desde la perspectiva de muchos de sus
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colegas y de los idedlogos de la Revelucién Argentina, parecian augurar al
plenc éxito de su geslion presidencial. En principio la distancia a la que se
habfa mantenido del gabierno de la UCRP, que trasuntaba asimismo una
hostilidad que sin duda era reciproca, revelaba la capacidad para aislarse, y
aislar a las instituciones militares, de los viticulos con los politicos, vinculos
que tendian inevitablemente a partidizarlas y dividirlas, El relevo de
Ongania dispuesio a fines de 1965 por el presidente Hliz, habla agregado
en ese sentido un galardén mas a su foja de servicios. Pero ademas, la
recomposicidn de un efective liderazge del comandante en jefe sobre la
mas importante de las tres fuerzas, después de mis de una década de
estado deliberativo y de enfrentamientos internos, alimentd la creancia de
que los militares podrian ser los conductores mds aptos, no ya solamente
de una parcela del Estado, la propia, sino del conjunto mismo. Vale la pena,
a esta altura, hacer una disgrasién en torno det itinerario que siguid el pen-
samiento politico de los militares en esa coyuniura; sélo asi puede enten-
derse céma los promotores del golpe concibieron la naturaleza del régimen
a instalar y el curso inicial del mismo. En 1966 los militares argentinos llega-
ren a la conclusion de que la légica del ejercicio de un mando unificado ¥y no
cuestionado dentro de un gspacio institucional acotade podia trasiadarse
sin demasiadas complicaciones a la esfera mas amplia del Estado nacienal;
esta no fue, empero, el merc resuitado del predominio de visiones limitadas
y reduccionistas. Los diagnésticos de las facciones hegeménicas de las
fuerzas armadas pecaron ciertamente de esos vicios perc, de lodos modos,
fueron generados y alimentados por las modalidades de funcionamiento del
sistema polilico entre 1955 y 1966. La caracterizacidn de los gobiernos del
pariodo como carentas de autoridad, mas alld de revelar ia escasa predis-
posicién de los mismos militares a recenocer su propia contribucion a diche
fendmeno, no carecia de fundamento. Las fuerzas armadas fueron Hegando
gradualmente al convencimiento de que los gobiernes de los politices habi-
an fracasado al ejercitar su autoridad frente a la sociedad. Hubo, en ese
sentido, un par de sefiales que los mismos registraron con especial-atencidn
y ellas provinieron de dos de las fuerzas scciales mas importantes: el
empresariado y los sindicatos. Por un jado, las fracciones predominantes
del empresariado urbano y rural fusron ariculando con creciente agresivi-
dad posiciones desde las cuales se cuestionaba a los gobiernos civiles no
ser Io suliciantemente firmes en la aplicacién de sus politicas al ceder a ten-
taciones demagdgicas y consideracionss de tipo electoral. La inconstancia
en el caso del gobiorno frondicista y la debilidad en el de lllia fueron asi
vicios denunciados desde el campo empresarial y fueron utilizados para ir
construyendo imdgenes de incompetencia descalificadora, cuya difusién
tuvo como principales, y cada vez mds atentos, receptores a los oficiales
superiores de las fuerzas armadag. Por el otro lado los segmentos mavyorita-
rios de la dirngencia sindical, gue se habian enfrentado repetidamente a los
gobiernos civiles desde noviembre de 18568 en adelante, reiteraban su hosti-
lidad al gobierno Radical del Pueblo y al sistema politice partidario con la
implemantacién de planes de lucha que incluyeron la ocupacién de numero-
sas plantas fabriles. La cautelosa respuesta de lilia, que consistié basica-
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mente en el procesamiente judicial de los promotores de las ocupaciones
dejo tan discontermes 3 ios militares como cuande en época de Frondizi se:
los habia involucrade directamente en la represion de tos trabajadores y sus
dirigentes. Una y oira esirategia —la ausencia de réplicas enédrgicas frents
a Iq toma de las fabricas y la utilizacién de tas fuerzas armadas para “tareas
sucias’ que, en todo caso, sllas hubieran preferide asumir en nombre pro-
pio— les parecieron a los militares manifestaciones del fendmeno mencio-
nade mas arriba; la falla de autoridad de los gabiernos constitucionales,

La falta de autoridad, sin embarge, fue sdlo una de fas dimensiones de
un proceso mas complejo cuya consecuencia fue que a partir de 1955 se
erosionara al maxime fa capacidad del sistema politico de regular el conflic-
to sqclal, y particularmente aquél gue se articuld en torno de la distribucién
del ingreso. Los lidares de la “Revoilucién Argentina” constataron gue los
politicos que habian manejade los gobiernos de la década previa no habian
a!canzado el umbral minimo de consanso de parte de los empresarios y sin-
dicalistas rgquerido para que unos y otros impusieran fimites a sus propios
comportamientos de manera de permitir |a fijacién de politicas econémicas
razonablemente previsibles y eficaces. Sin embargo, fos militares dieron
olro pase en su razonamiento: ef fracaso de la clase politica fue interprata-
do como ia causa principal de las recurrentes crisis desatadas después de
1855; asimismo, se presupuso que el area especialmente critisa de la eco-
nomfa serla resuelta cuando desde el Estado se establecieran algunos
parametros decisivos que fusran respetados por los principales contendien-
tes dq Ilas pujas secteriales: empresarios y sindicalistas. La percepcidn de
los militares no era incorrecta pero si incompleta, El funcionamianto ade-
cuado de las scciedades capitatistas complejas de la época contemporanea
depende, en buena medida, de que el Estado, 2 través de una combinacién
de ocn_vencimiento y disciplinamiente, fije algunas limites a aquellos com-
portamientos sectoriales que atenten contra la posibilidad de alcanzar fines
gomunes, como pueden ser el crecimiento econdmice y la reduccion de Ja
tasa inflacionaria, Y, ciertamente, una clase politica inhabil opone, an cual-
quier caso, un absticulo serio para la articulacién de un Estado con capaci-
dad de regular a los acteres saciales. Sin embarge la eficacia de las accio-
nes reguiatorias del Eslado, sea éste despdlico ¢ no, no sélo dependen de
Ia. manera en que esld organizado internamente y de los atributos de las
cupulas que lo dirigen, sina también de las caracteristicas del orden politico
mas amplio del cual el Estado es une de los componentes.

IErster (1879) analiza la cuestion del precommitment en la esfera de lo
Qol itico y anota que dos esirategias posibies para alcanzar cuctas significa-
tivas de racionalidad, si bien imperfectas, son la fijacién de mecanismos
causalas externos (a la persona o grupe do que se trate) por los cuales se
q_estabreoen Ifmites que otros les hacen cumplir y o que llama la responsabi-
lidad por si mismo, en el cual los limites son autoimpuestas. A partir de este
sefialamiento, se puede hacer una reflexidn sobre las relaciones entre sindi-
catos, empresarios y Estado en la Argentina contemporanea.

La experiencia de la década peronista { 1945-1955) fue negativa desde
el ~unto de vista de la capacidad del Estado de regular legitimamente los
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comportamientos de los actores sociales. El hecha de que los sindicatos
esluvieran sometidos a fa tutela v el arbitraje de Perén debilité ia capacidad
de las institucicnes estatales para fijar Imites & imponer regulacicnes con
independencia del respaldo del lider. Per su parte, los empresarios resulta-
ran en general econdmicamente beneficiados por la proteccion estatal. Esto
sin embargo, no sdle increment6 la ineficiencia global de la economia
argentina, sino que ademas alimenté perversamente iz pretensién empresa-
ria de revertir una situacion en la discrecionalidad que era atribute de un ter-

cerc ajene, y a veces hostit (es decir, el Estado), por otra en la que, ideal-

mente, |a discrecicnalidad resultaba apropiada por los empresarios median-
te la captura de ios mecanismos pertinentes. ]
A partir de 1955, la |égica sindical se bifurct en dos andariveles. Por un
ladg, los sindicalistas incrementaron significativamente su autonomia en el
plano de las negociaciones obrero empresariales. En ese plang, incluso, la
mayorfa de los dirigentes sindicales se mostraron predispuestos a aceptar
limites a sus compertamientos y al ejercicio de su capacidad de presién.
Esta disposicidn para la negeciacién se manitestd, sin embargo, solamente
en el plano acotado de las negociaciones salariales. Al misme tismpo los
sindicatos, reivindicande e incluse redefiniendo su identidad como compo-
nertes del movimiento percnista, efectuaron parmanentes disparos por arri-
ba a un Estado deslegitimado por su apoyatura electoral de indole proscrip-
tiva. Esto no sdlo impidié que se consalidara el sistema politico, sino que
ademas privd al ambito acotado de las negociaciones intersecloriales de un
ingrediante indispensable para que alcanzase un minimo de legitimidad: la
ultima ratio de la intarvencién del Estado en aquelios casos en que la nago-
ciacién bipartita no produjera algin tipe de dilucidacion del conflicto. (Esta

Litima ratio se manifiesta, por cierto, no sélo cemo intarvenciones del -

Estadc que efectivameante se materializan, sino incluso & través de la incor-
poracion en el célculo que hace cada uno de les actores, de la posibilidad
de intervencidn del Estado, sus costos y sus baneficios). L

En otras palabras, un 4mbito acotado de negociacion social sélo puede
funcicnar establemente si incluye como ingrediente la posibilidad de inter-
vencidn de un tercero, con legitimidad para hacerle y, con respecto al cual,
cada uno de los acteres no Hene una posibilidad verosimil de capturar para
reducirlo a su propia logica. . : .

For supuesto, que la desarticulacion del tercera-Gltima ratio no fve aco-
metida con aspiraciones parejas por los dos actores principales, ni tuvo con-
secuencias simétricas para ellos. En el caso del gran empresariado, fas
metas fueron cada vez mas ambiciosas; se bused la captura del Estado a
fin de poder implementar politicas econdimicas y laborales estrictamente
subordinadas a sus interases saectoriales. En el caso de los sindicatos ef
objetivo fug mas modesto y estrictamente defensivo; el de apuntar a recor-
tar y/o condicionar el poder de los funcionarios, ¥ en particular de los politi-
cos, que tenlan a su cargo el manejo del Estado. La racionalidad gue sub-

_ yacia por detras de esta estrategia era bastante clara, aunque se contrape-
nia cen los enunciados prograrnaticos que- esgrimia e! movimiento obrere:
los ditigentes sindicales buscaron consalidar y expandir una esfera acotada
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de negociacion obrero-empresaria basada en las relaciones de clpulas
rama por rama gue estuviera efectivamente aislada de la regulacidn estatal.

- A pesar de su proclamada adhesién a una doctrina que propugnaba ia
idea de un Estado fuerte, ia dirigencia sindical, a ia par de procurar maxi-
mizar el contral monapdlico del poder de negociacion, apuntd a privatizar y
aislar el ambito de la negeciacién con los empresaries de |a intervencion de
terceros. Suponia que de este modo la relacidén de fuerzas resuitaria més
favorable. Esta no era una percepcion totaimente incorrecta, pero padecla
de una miopia que resultaria a la larga perjudicial para ef objetive de estabi-
lizar las ventajas obtenidas por los dirigentes gremiales. Los empresarios no
se mantendrian impasibles frente a las tacticas sindicales e iban a procurar
reiteradamante arrasar un espacio de negociacién en el que se sentian
incomodos y condicionados. En 1967, perc sobre todo en 1976, no estuvie-
ron lejos de logrario.

Partidos y competencia interpartidaria;
dinarnica desde 1983 y tendencias

2Qus sistema politico emerge tras las slecciones de 198372 Los resulta-
dos de los comicios mostraron un cambic profundo en el mapa politico
argentino: la primera derrota electoral del peronisme en elecciones libres v
sin proscripciones, y el triunfo de una antigua minor{a politica aggiornada
bajo el liderazgo de Radl Alfonsin. Con el acceso de la UCR al gobierno ter-
minaba un ciclo polilico que durante casi cuatro décadas estuvo signado por
la continuidad de la hegemonia del peronismo ya sea como fuerza politica
an el gobierno, o bien como fuerza proscripta que supo conservar el poder
de veto de cualquier férmula politica de salida para la crisis que se desatd
tras su darrocamiento en 1955,

Con una derecha ¥ una izquierda sin peso electoral propio —dato que
es una.constante en la vida politica argentina— radicales y peronistas vol-
vieron a ser los protagonistas principales en la escena politica; los dnicos
con capacidad de recrear un sistema politico. Ei radicalismo, impulsando
una movilizacién republicana convocd a los ciudadanos a restaurar la unj-
dad nacional y a emprender las ansiadas transformaciones sociales. Sin
duda, la memoria del pasado milité en su favor: memoria del régimen autori-
tario y memeoria del estallido del régimen constitucional inaugurado en 1973,
como consecuencia de los conflictos desatados en su sano.

La dirigencia sindical del perorismo que ss habla consclidado como

pertavoz natural del partide durante loe afios de fa proscripeidn y habla pre--

servado celosamente su autonemia vis a vis ia “rama’ politica del peronis-

mo, tras la derrota electoral de 1983.era sehalada como Yos mariscales de

la derrota”. Esta derrota significd un rudo golpe al predominio del poder sin-

dical an la politica argentina. En 1283, parecia haber sonado la hora de los
“ partidos, pero ;de qué partidos? '

Para analizar a los parlidos es preciso centrar la atencién en la estruc-

tura del sistema partidaric que emergié tras las elecciones de 1983. Ese sis-
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tema quedd conformado afrededor de dos fuerzas con form idable peso elec-
toral: la UGR pase de un premedio histérico del 25% de los votos naciona-
les a! 5_0%_, —Alfonsin obtuvo el 52% de los votos para su candidatura presi-
dgnclgl_mlentras que el Justicialismo recogié ef 40%—, Este nuevo formato
b|part|d|_s:ta madificéd la estructura de la competencia partidaria y €l modelo
de geslmq .del gebierno que habla deminado en el pasado. En efecto, la
conformacién bipartidista surgida entonces eché por tierra la aJlernatival de
gobernar basada en un partido dominante transformado en partide hegemd-
nico, en la que el Parlamento se reduce a ser un gjercicio ritual. ;Qué alter-
nativas se abren? ;Un gobierno de partido cuya realizacién mé.:s ;réxima es
el' caso |nglés_ y en el cual el Parlamento es ante todo un lugar de critica
publica al gobierno y a sus politicas, a la vez que —y en forma mas limita-
da-- un estimulo para la autocorreccitin de gsas politicas? En una sociedad
que carece d'e' una lradicién de alternancia politica parece poce probable
q:::dllfs condiciones para poner en préctica ese modslo surjan sin que ss
gomi c.:.fan otros cambios, en los partides, en las |deolcgias ¥ en la cultura
La historia palftica argentina tampoco augura a la i I
modele de gobierno de coalicién en uFr.: futurogcercano ;a":r:r]: t:;an:r?é::
mismo en sl que éste puede prosparar, los partidos, enfrentan la resistencia
de urb paszdo sin fradicién de acuerdos.

) na historia de intolerancia politica v de tradicié imientista .
hize del partido sinéniimo del Estado, fa Na{:ién. yel pu:bl?()::::rsr?-lt;:sig ?:gﬁ
la afinidad ideclégica entre radicales y peronistas, fas dos g'randes axpresio-
nes populares de [a vida politica argentina. Ambos funcienaron més coma
maquinarias electorales que movilizaban leaitades y sentimientos antes que
gg::u%agdc?f progr_améticos. No siempre fue posible recortar clivajes niti-
oo polslti cla s-,-renmaran raspecto de cuesticnes claves de la organizacion
~ Estas circunstancias hacen dudosa una valoracién positi
tica d_e acuerdos y coparticipacién legislativa por parte galsr':‘dr?cgl?szln: ng-l
|ustlc|_ahsmo. Par:';t la oposicién peronista, porque en el marco de la zﬁsis
que vive 8/ peronismo, esa politica puede no redituarle los frutos que aspera
a pesar de.qu_e hoy la reclame (Mustapic, A., 1986). Para el radicalismo
porque ‘Ie significa resignar la aspiracién de no pocos de sus dirigentes de
construir el fercer movimiento histérico, o bien porque, dado el caricter
bcr_rqso de ese pertil como consecuencia de la ausencia de un programa
Qefmldc ¥ de_t polfticas de gobierno que toman distancia de la tradicién histd-
rica del partido, la politica de acuerdos puede ser percibida como un meca-
nismo de superacién de la crisis que lleva agua al malino de la opasicion
Como suele ocurrir en situaciones semejantes, el formato bipartidista sobre:
pone el peso de los electores a las coaliciones interpanidarias. Este dato
hace que |a opc_:sicién pueda cbtener rédilos de una estrategia de; confronta-

gién con el gobierno que apunte a expandir sus bases electorales, al mismo -
tiempo que busque consclidar un liderazgo interno, Tampoco d’esoarta el
radrpallsmo una astrategia de desintegracitn de su principal adversario para
capitalizar la crisis del perenismo a su favor, Estas circunstancias, mas alla
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de las estralegias del oficialisme y de la principal oposicién, refuerzan un
patrdn de relacion entre radicales y peronistas que viene del pasado: ambas
fuerzas politicas tienden a definirse més por la confrontacién que a través
de identidades dislintivas que delimiten opciories claras para el electorada
{De Riz, L., 1986).

Una manera indirecta de constatar la afinidad ideoldgica entre radicales
y peronistas resulta de analizar la relacién entre el partido radical y ol
gobierno. A partir de junio de 1985, memento en que el gobierno pone en
marcha por decreto su politica econémica denominada “Plan Austral’, las
relaciones partide oficial-Ejecutivo {en nuestra sisterha presidencial &l radi-
calismo controla los recursos del Ejecutive) sufren el impacto de una politica
que toma distancia de la sociadad v privilegia el control de la inflacién por
sobre las demandas reivindicativas de los sectores penalizados y frustrades
por of régimen militar. A partir do entonces la politica econémica del gobier-
no obligs también al radicalismo a tomar distancia de una sociedad de la
que se definfa coma su abbgado. Esta situacion se refleja en los recurrentes
conflictos entra la |6gica técnica de la conduceidn —los denominados “tec-
ndcratas™— y la légica partidaria, ya gque la primera se impone por sobre la
segunda, que se reclama sensibte a las demandas de sus representados.
Ast no faltan declaracionses de importantes dirigentes radicales en conlra de
ia actusl politica econdmica coincidentas con as que se hacen oir en el
paronismo. Los cenilictos ne se agotan en el tema scondmico. El proyecto
de ley denominada de “Punte Final® presentado por el Ejecutive, fue motivo
para su aprobacion en ambas Camaras, de intensa discusidn en el seno del
partido y temaria central de la Convencién partidaria que coincidié con el
tratamiento del proyecto y dio aprobacidn al mismo.5

€l peso del liderazgo de Rall Alfonsin, que retiene su cargo de presi-
dente del partido, funciona como polo aglutinador de las discrepancias inter-
nas. Esas oposiciones expresan ja fragilidad programatica y organizativa de
ia UCR, un partide que desde su creacién a fines del siglo pasado prefirié -
no definirse de manera explicita sobre cualquier cuestibn mas alla de las
livertades politicas y, como se dije entonces, “El radicalismo es un senti-
miento ¥ ne es un programa”. Esta falta de un perfil clare se agravé como
resultado de los conflictos en su seno que dieron lugar a sucesivos fraccio-
namientos inlernos.

El triunfo en los comicios do 1983, consecuencia del encuentro entre
los cambios ocurridos on la sociedad argentina y la habilidad politica de
quien poco tiempo atras era el jefe de una fraccién minoritaria- dentro del
partido, Radl Alfonsin, fue un logro para el cual of partido, como tal, no esta-
ba preparado. Guando muy pronto se vio que la convocatoria *alfonsinisia”
animsaba reformas extrafas a la tradicidn histérica del partido, surgieron
nueves conllictos en su seno entre las diferantes lineas y nuevos clivajes
entre los "histéricos™ que acompadaron a Aifonsin desde sus comienzos y
los mas jovenes, y genéricamente agrupados en la “Junta Coardinadora”
(corrients interna del partido creada en los afios setenta por jévenes prove-
niantes de la dirigencia estudiantil universitaria), Hey, el conflicte entre inng-
vacién y restauracidn refleja ef impacto que la funcién de! gobisrno ejerce
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sobre el partide y que hace que ¢l polo partido oficial-Gobierne, pieza clave
en la estructuracion del sistema "F'arlamento-Gobiernc", sea uno de los ejes
problematicos para la definicidn misma de este sistema. : :

En lo que respecta al Partido Justicialista, la fragmentacion interna,
consecuencia de la crisis de identidad irresuelta en su seno ¥ exacerbada
tras la demrota elactoral de 1983, hace que mds que Un partido se trate de
un congiomerado de fuerzas heteragéneas. En esas condiciones, la estrate-
gia de oposicién al gobierno se cornvierte en un instrumento que le permite
sobrellovar el probiema de Ja identidad en crisis, preblema que se complica
en Ja trama de las dificiles relaciones con el sindicalismo {De Riz, L., 1986:
Terre, J. C., 1883).

Marcados par ios diferentes conilictos en su seno, radicalismo y pero-
nisme desarroliaron un patrdn de confiicto suma cera alrededor de las cuss-
tiones fundamentales de politica que se manifesté como pardlisis legislativa
sobre esas cuestiones. Esta heche viens a agudizar los conflictos en el
sene de la UCR al obligar al oficialismo a redefinir estrategias para acompa-

lidad de aplicar el principic de la mayoria de manera estricta) al mismo tiem-
PC que blogquea Ja potencial furcién legislativa de fa cposicidn justicialista.

El sistema politico asi conformado crea a ambos partidos diiemas nue-
vos, simétricos e inversos. Para el Justicialismo se trata de encontrar su rol
qua oposicién, un papel que trascienda una estrategia puramente defensiva
de “dejar de hacer”. Para el Radicalismo, el prablema se centra en su papel
como fuerza de gobierno dadas las caracteristicas del sistema politico ylas
restricciones que impone al gobierno la profundidad de 1a crisis econdmica a
que debe hacer frente.

Estas circunstancias revierten en la dafinicion misma del modelo de
gestién gubemamental y, por ende, del significado dej Parlamento en of sis-
‘tema de pattidos-Gobierna.

Mientras que para la UCR, el Pariamento deberia ser un foro de critica
y debate con un rol esenciaimente legitimador del gobierno ¥ de sus politi-
cas a la manera def gobierno de partido, para el PJ, e| Parlamente es con-
cebide como lugar de kg negociacidn de politicas {Mustapic, A., 1986).

Los partidos en ef Parlamento: dindmica desde 1983 y lendencias

La conformacion politica del Parlamente ojemplifica las dificultades
para estableser un modelo sstabie de gestién gubernamental en esa arena.
La UCR ebtuvo la mayorla por margenes muy estrechos en la Camara de
Diputados (representacion nacional): 129 pancas sobra un total de 254 En
el Senado {representacién territorial) sélo logrd 18 scbre 46, E| Partido
Justicialista obtuve 111 ¥ 21 respeclivamente, Esta distribucion institucional
del pader impide a la UCR aplicar la regla dg la mayotfa en sentido
estricto.® La consecuente debilidad relativa de 1a UCR en el Cangreso la
abliga a definir una estrategia de formacion de |a mayorig, sin la cual su
capacidad de pener en marcha un programa de gobierno se ve eresionada,
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Come lograrta? El recurso del acuerde con los partidos menores en el

- Senado dista en mucho de acercarse a una mayoria cohosionada y estable.

Esos acuerdos expresan consensos sobre temas gspeciﬁcos ¥ no smmpr?
el gobierno tuvo éxito para concretario"s: no Iq to_gro sobre un tema central,
como lo era su proyecto de reordenamiento sindical - En el caso de la firma
del tratado de paz con Chile, ¥ pese a que el gt{b_l&rno llamé a econsulta
popular no vinculante y legitimé pior?esa via su politica, en el Senado ape-
i 1gUiQ ajustada mayoria. o
nes GL?ZISQ:;: ?:gisjlativa muestra ia debifida@_ c!e?l oficialismo y de ta princi-
pal tposision; debilidad que alimenta la indefinicién de sus roles respectivos
¥ dé sus reldeiones mutuas. El justicialismo, dwldrdq en cuatro bl_oques en
Dipttiadas y en tres en el Senado, hace mas compleja la articulacién de un
modtis vivandi con el oficialismo.
rﬁodtés; \ggemn:;:t;:‘iiemo defensive del peronismo, orientado a re‘fprzarfu
capacidad de présion sobre el gobiarno se traduce en la desarticulacion
crecienta daf prégrafma de gobiemo antes que en un estimuic para su revi-
sidn, En estas condidiones, el modelo mismo de gesljén del cqnﬂtclo per-
manece indefinido y la paralisis legisiativa sobre cuestiones de importancia

i ntal es su corolario. '
polm:alafu;:;::da de la saciedad de que el gobierno gol_:ierne en el contex-
to de la gravedad de la crisis ecénémiica por la que atraviesa el pais, s© res-
ponde por ef camino de la intervenicién d|rect_a del Ejecutiva. La experiencia
del denominado Plan Austral es paradigmatica al respecte. Lf: oenlrall_dad
que cobra el Ejecutive en estas circunstancias es la contrapartida de la ine-
ficaeia decisional del Farlamento, antes que el resullado mecanice de un

iseno constitucional presidencialista. ‘ .

dlsenguz?-ldsc:lgs el Eie%ulivo el que se eleva por encima del sisterna partida-
ria para asegurar el gobierno en su persona, gl_.leda expuesto a las Iv:clsmlj-
des de sus propias paliticas. Esta situacion difiere mucho de aquel aenla
que la coparticipacion legislativa asegura un consenso mas firme y, por
ende, menos vulnerable por los resultados de las polllu.:a.s. )

l'.lna mirada sobre lo que hicieron gobierno y oposicién en los tres afics
de rédgimen constitucional que apunte al bosque, antes que a los érbols‘:
permite concluir que la dindmica partjdane_'l en‘el Parlamento puso en acci
una légica que bloguea la capacidad legislativa en aquel!a:s cuestiones de
importancia sobre las que ambos partides 8@ ancuentran divididos.

Esto no implica afirmar que 12 productividad del Ffa_riamento 8€a escasa
0 nula o que sea evaluado con criterios de producpwdad que muy pocos
Parlmentos cumplen, sino —por el contrafio— enfatizar el hecho del Ivaclo
institucional que se cred afrededor de cuestiones centraies y qua jue kma—I
da por el gobierno del Ejecutive —el Plan Austral—, cuando no porde
gobierno de los jueces, como ocurrid en el caso del p‘:rogecto de ley de
matrimenio civil que autoriza el divorcio vincularé o en el reciente fallo acer-

ca de |a inconstitucionalidad del decreto que declara el g'sta_dq de amergen- .

cia previsicnal.




Notas

1 El patrén de funcionamiento de fa economia argentina def pericdo y sus etapas ha

sido resumlido per Canirst (1979, pags. 16-18). ‘ n

. icciones serlan [a renuncia par parte de los empresa-
o5 a1 Shite 26 Sograr 1 Swimeion (ae Jure o de facio) de fas organizaciones Siadica
{a?yae?l;]orrlnprmniszgde los sindicatos 2 abstenerse de disponer algunas modaiidades
de paralizacion de ias tareas por pante da los trabajadores.

. . 6 un miembro solreviviente del
i nti6 ef golpe que separ
o Arrlgi;::':‘; l;“(.::!slell:f r;:ir?éiél aigugna vez la historia de un verdugo que cortaba
g::rei?as con 1al perleccidn, que quedaban en Su lugar, y a primera visia parecia que
uian viviendopéiarla vez, @l golpe fue tan Seco, jUslo y aséptico, que la caboza pre-
sa?“o i estaba realmente conlada, £l verdugd dijc algo como *Inclinese, por favor”, y
Igucab: cay6. El gobiema radical-fue por deciro asl, “invitado a inclinarse”, y com-
amt:u!) zlﬁ; nads Io unia ya al cuerpo secial, €omo no fuera un andamiaje formal que
P iq desde hacla mucho tiempo del SOpONe aqd:spensa_blel de la Iegnlmlqiad,.. Ei 28
S Lo o diiose, pues una.revolucion aseptica, fria, racicnal, alternativa que los
daaw;};o p;ﬁ“:és p}G‘:,ios 'cnmgban coma posible. Una revolucién dilerente de oiras
:gontecigas on las que las Fuerzas Armadas 10maron el pader como una suerie do
cbjetivo militar. (Criterio, 14 de julio-da 1966). | )
i inlervenir en los comicios un conjunio de
4 En 1983 guedarcn en condicionas de imen ! N h
organizacioneqs de izquierda efineadas en pasiiones diversas: ef Panido Obrero y el
Movimiento al Sacialismo, ambos de inSP'm:‘i‘" dttpg;hs}a, "{’fo:a;‘;? a:;}:;’:'ﬁ:gﬁ":ﬁ d?)l
i ialista Popular, el Frente de lzquierda Foputar 3
P?m?:dosg{::n]ulaas d:cpacuardo olectore!-con el peronisma) y ¢l Partido Comunista que
rambin Intonté, sin Exito, estabiecar alianzas oo otras ‘}uarzaqd);t?rmfm? P‘r’ ‘:2‘:.’::21‘:“
: . | . , axceplo en- @ prasidente y vice idente,
caﬂdlfat?u;::: s 92 }:‘igfﬁ:ﬁaﬁgﬁm. El-Partido Intransigente fue el mas padjudi-
m g:f 1a polaﬁpz:édﬁ electoral -obiuvo 6 diputados y es la Unica bancada g? iquamar-
da en el Parlamenio. La tradiclonal dispersion de fa d?ﬁgm so :";8;]9" mod cl;'lcavo 5’:;
la presencia de la.Union de Gentro Damocratico, canstituica en 1 Y que chiu
o ) resultado aceptable leniende an cuenta la extrema

diados on s Captal Federal rosutads o e o sapkin oo

Alvaro Alsogaray. i del cus " a st
60 dfas, 2 pantir del cual se extingue Ja ateidn

5 Esia ley, que prave un P;“ng‘? f'g'ﬁg esiuviera préfuga o declarada en tebeldia,
pzreta:' ;ehwa c Z id: Lnazap?;spreslgf declaracion indagatoria ant¢ tribuhal corpeterite,
fve un iramite parlamentario inusual; en Menos de dos semanas el proyecto del
Ejecutivo se transformd en ley. En ta camara ala, por donde ingrest el proyecto, 25
Iepeif'.ladores votaren a tavor, 10 en contra y 11 1o asietierdn al debate, En Diputaldos
ot?luwo 126 volos a favar, 16 en contra, 1 abstencion y 111 lagisladores estuvisibi
gemes Camara de Diputados, ei hovistibrs de
& de renovacién parcial de la Camara de Dipu 3, 6t havierbive
193??1: 'Zﬁ‘éﬁ'iﬁi la distrbucion de fuer2as: 1a UCR conserva la mayoria sih llegar a
fos /3 que exige la Constitucion para aprebar algunas leyes fundamentales. Tampoce
o las Ertvacones parciales del Senads, iniciadas en dicishiste de 1966, la:UCR
logré modificar a su faver la situacidn. eiicia dermberdica. los |

; nsin a-la convergencia mocratica, ntentos
o e Gepiataien por A UG hasta aho TVBIGN 05 en un Grupo de paridos
o c;:cialessrnenores sin que {a canvocaloria se faya iraducido en propuesias de
g:.?:‘i’bn concretas. Su perfil —alianzas eleciorales coyuniurales o acuerdos programdti-

cos sobre el régimen— permanece indalinido.
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& Aprobado en Diputades por una amplia mayaria, la sancién de la ley estd on sus-
Penso en el Senado. Mientras 1anto, la Cone Suprema de Justicia declar inconstitu-
cional la ley de matsimenio civil vigante.
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Chile en la post-crisis*.
Estado subsidiario y fragmentacion social

Eugenio Tironi**
Pilar Vergara™*
Rodrigo Bafio***

Introduccion

El régimen militar se ha caracterizado por transferir al mercade parte
importante de sus funciones de regulacion econdmica y de administracion
de les servisios sodgiales, ¥ pot minimizar su papel como proveedor de cana-
les d& movilidad soctal. En el plano institugional, ha puesto en practica un
tlpo d& ofden que fragmenta a la seciedad, separando sl plano social del
politico y autdRaiiizdnde los difererites niveles de decision, lo cual afianza
el petler burocrético del Estado, famghta el particularisme de las organiza-
cignes sociales y resta contenidos a la accidn palitica. La implementasién
de politicas econdmicas ortodoxas, por olra parte, acarret la declinacién de
ia 8stfuetura sacial tradicional basada en redaciones salariales, sobresalien-
d@ éfi sambio 14 sonsolidacién de una enorma masa marginal, y el rebuste-
cimientd de gridpos medics ¥ superiores independientes. En estas nuevas
condiéities, la accidn colectiva no encuentra soportes culturales, institucio-
figles y econdmicos en qué apoyarse, lo que bloguea la constitucién de
moviifiigfilos sociales capaces de hacer frente al poder del Estado y de pro-
pirier poiiticas piblicas altéinativas,

La post-crisis (desde 1985 an adeldnts) es el periodo en el cual este
rileve éscenaric se consolidé socialmerite, 2 ravés de la riutinizacién dé
riormas & iRstiusitries; ¥ coh fa adapiacion a 41 de los diferertes attores
sacidlés y péliticos. Hasta 1984, en fects, todavia parecia posible echar

. Investigacién hecha en o) marco det Proyectd RLA 86/661, PNUD-UNESCO:
; Ciéhclas sodiales, crisis y requerimientos de nuevos paradigmas en la rela-
SIS Estado Stéiadad-FeoRdmea.

i Inv@sﬁgddnr de SUR Bécumeritacidn - Edusacion - Estudics, Santiage.
Rt Ihvesﬁgadnres He 1a Facultad Udtinoamaicana de Eientlas Sociales (FLACSO),
Programa Santiago:
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abajo el eséenario en conslitucidn, lo que sé vela favorecido por la crisis
econdmica que azoté' severamente a Chile desde 1982, Esto se reflejo e
una reaccidon social gue, dadas las condiciones estructurales aludidas,
adepté la forma de una revuelta popular de Indole expresivo (la protesta)
antes que a de un conflicto social y politico regide por una estrategia pro-
gresiva. Pero esa reaccion fue incapaz de altérar sustancialmente €/ tipo de
organizacén del Estado. La politizacion extrema de las luchas sociales y la
estrategia crientada a “botar el tablerc™ mostraron sus imites. Lina veZ que
pasé el momente més depresivo dal cicla econémico, por lo demads, el régi-
mien insisti¢ en su politica de reforma secio-econémica, lberalizando la eco-
norla y consclidando lds grandes modernizaciones {prawsién “municipali-
zacion®, reldciones laborales, salud, entre otras). A nivel societal la post-cri-
sis se ha caracterizado por una tendencta a la desmovilizacién de los gru-
pos marginales, a ia particularizacién de les grupcs de interés mejor consti-
tuidos, ¥ a |2 constitucién de un sistema de partidos separado del conflicto
socio-econdmico.

Ni la revuslta popular que se desaté en la crisis, ni la *gremializacion”
que siguid a su agotamiento, faverecen la creacidon de opciones en el
campe de las politicas publicas por parte de los movimientos sociales. Y los
actores polfticos independientes, cortados de sus nexas funcionales con la
sociedad y constrefiidos por una normatividad que institucionaliza ese fené-
meno, caracen dal pase como para revertir la situacion, El Estado subgidia-
ria, al fragmentar la sociedad, afianza su poder y garantiza su pardurabili-
dad. La apertura politica que es previsible an los afios préximes, por lo
tanto, dificiments podra alterar radicalmente estaz nueva relacién Estado/
sociadad.

E! Estado en la economia

El presente capltulo pasa revista someramente al rol socio-econdmico
asignado ai Estado por el modelo neo-liberal, para concentrarse después en
ol andlisis del papel que a éste le cupo en &l enfrentamlento de la crisis eco-
némica y polilica que sé inicia en 1981 y a las reparcusiones gque de ello se
derivan sabre el perfil da la accién piblica en Chile.

1. La utopia dsi “Estado minimo®” (1875-1681)

A partir de 1939, ia ingerencia del Estade chileno an la economfa habia
ide en constante expansién. En su afan de promover ia industrializacién, a
través de CORFO (Cerporacion de Fomento a la Produccion), éste crad las
grandes empresas nacionales, en tanto que expandla en forma sostenida Ja
inversién publica y el gasto social y procuraba mejorar la distribucién del
ingreso. La craciente ingerencia del Estado en la economia llegéd a su limite
en 1970 con el gobiernc de la Unidad Popular, que estatizé las principales
empresas industriales, las distribuidoras mayoristas y casi tode el sistema

58

bancario, al iempo que intansifico el preceso de reforma.agraria v nacionali-
Z5 la Gran Mineria del Cobre.

La concepcién ultraliberal que inspira la conduccién aconémia del régi-
men militar que se hizo cargo del pais en 1973, en cambio, atribuye a la
accion estatal una exirema ineficiencia, tanto en las tareas de fomanto y
regulacién de la economia como en las tunciones redistributivas. Siguiendo
las prascripciones ottodoxas, por lo tanto, Ia politica econémica del régimen
militar liberd el sistema de precios y el sector financiero y promeovié la cred-
cidn de un mercado de capitales privados sujeto a muy pocas regulaciones,
abrid la economia a los mercados internacionales, ptivatizs 1a mayer pafte
de las empresas y bancas intervenidas durante el goblerno anteriof y parté
significativa de las empresas en poder de CORFO, y aplicod fuertes recortes
al gasto y emploeo piblicos. A través de asta pol[ﬁca aplicada en fora per-
sistente y con creciente radicalidad, se busco reducir drasticamente &l
lamafio y eslera de accién del Estado y encauzar el proceso de acumula-
cién al sector privado y hacia las aclividades donde el pals tiehe veritajas
comparativas {Moulian y Vergara, 1979),

Una de tas primeras medidas adoptadas por &l gobierrid militar an el
area econdmica fue precisamente la privatizacidén de 13 mayor parte de la
banca comercial y de un nimero signilicativo de las empresas en poder dai
Estade. También la inversién plblica cayé en forma especlacular {entre
1970 y 1979 su participacion en el preducto intérno bruts [PIB] se redujo en
mis de 25%), afectando especialiherite a 1as actividades productivas, o que
evidenciaba a intencidn del Estadeo de redudir sustancialmente su participa-
clén en @l praceso de fermacién de capital. Asimismo el Estado renuricié a
usar 13 mayor parte de 105 instrumentos de politica econdmica gue le permi-
tian regular directa o lndirectamente fa marcha de la econcmla, con lo cual
rransferia & los empresanos parte importanta de su rol regulador.

| aparate poblico abandond también, en forma progresiva, sus tareas
de regulacion de las des:gualdades sociales y redistribucion del ingreso y
el bleneslar. lLos gastos sociales se reédujeron bmscamente en 1975-76, se
mantuve uiha polilica salarial restrictiva y, hasta 1679, estuvo prohlhlda la
hueiga ¥ la negaciacién coledtiva. Las politicas lnhutanas, por su parts,
expenmentaron modificaciones sustanciales que lievaron a una distribucion
mas regresiva de la carga. .

Estas radicales reformas en el campo econdémico fuerocn prolongadas
hacia el 4mbito social a- partir de 1979, afio en que se inicia la privalizacion
de 105 servicios sociales basicos en el campe de la educacion, la salud, ia
vivienda, fa previsidn sccial y las relaciones laborales. Ef objetive central de
estas "modernizaciones sociales” —como fueron dencminadas— es transfe-
rir prqgresivamente al mercado la tarea de regular el acceso y suministre de
los bienes y servicios sociales bdsicos y las relacicnes de trabajo, Aplicando
el principio de subsidiariedad del Estado, correspondia al sector privado
asumir la principal responsabilidad en el campo de los servicios sociales: el
sector publico, en cambio, debia concentrar sus esfuerzos sclamente enlos
programas dirigidos hacia los sectores que viven sumidos an [a extrema
pobreza y qué no puedeh dcceder al mercado. Simultdneamente, las
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;fnodernizaciones‘ apuntan & minimizar el poder de los sindicatos, grénios
y colegics profesionales, respondiends con éllo al mismo objetivo de '“St‘?‘_@_‘_‘
rar relaciones socialés regidas solaments por 145 lgyes del metcado coni-

petitiva.

2. El Estade fr‘ehre a fa crisis (1981-1985)

A mediados de 1981 se hacen senfir las priferas se__ﬁa_l'(las_ de la crisis
acondmica internacional que se avaecinaba, y que go[peé alg economia c_hllel_—
na con extraordinaria intensidad como efecto del fipo de medelo aplicads.
Parg entonces el proceso de reformas econdmicas. iniciado a fines de 1973
habld dado origén & un aparato estatal cansiderablemente reducido en su
tamario y-esfefa de inflliancia, ¥ a una economia extraordinariamente vulnerable
a la coyuntura internacional, éspeciaimeénts a los flujos de inanciamiento privado.

La recesidn internacionaf puso,al_,C"Er[%gt_!p!_e.rppyfgfs‘ probl_emas _de fon_do
que alectaban a la econom(a chilena: un desequilibric éxterno da proporcic-
nes inmanejables —mds adn en un momento en que el crédits ‘epc_.fgﬁrlrf?_ s
torraba escaso y se elevaban abruptarl"nentg las tasas de interés internacio-
nales— y una crisis del sistema financiero interne provecada por al endeu-
damiente excesiva contraido por el sector privado. La conjuncién de am bas
crisis derrumbé al modelo econdmico ortadoxe, provocando un alte nivel de
desempleo —por encima del 20%— y del_ subemplec;_caida de _la proc!uc-
¢iéf nacional, con una secuencia impresionante de cierres de industrias,
bancos ¥ eémgresas; dgs:a_:;jt_i_culaolén del aparato productive nacional y

imiente generalizado,

emp?.zrz%;g;liagde que el modelo econémico habia fracasado y que las
autoridades del sectar econémico no ocmsagufgn recuperar el ;:Iqmrol de la
econcmia, por otra parte, horadaron Ia‘conilanza de segmehtos de ia_s
¢apas medias y de trabajadores que habian apoyado al gobierno impacts-
dos por et “boom” de las importaciones. Paye_n el gobiemno revestla mayor
Jravedad el clima de incertidumbre y escepticismo que se expandla en los
alréulos emprésariales; y que amenazaba con alcanzar a sectores de las
Fuerzas.Armadas: Por otfo, lado, ef desempico y el deterioro de las condi-
clones de vida de. la poblacidn habfa _dgggnqadenadg una movilizacion
social {las protestas) que r;ga_niieslg%_su techazo no sdlo a la conduccion
i ino al propic régimen militar. e
emni;u;;ad:a situaﬂiéﬁ_cai‘acteriza_da por un estrangutamiento extéfno, un
sobreendeudamiento en el interior def sistema fnna_ncl_g_ro p}a_cl_ona_! y una cri-
¢ls politica en gestacidn, resultaba urgente hacer algun_np? de g,qsp._ Tn?s
oran los problemas mas urgentes que ellg_ob:ernc‘; debla _enfre_ma_r._ _1}_ a
tenegociacion y pago de la deuda; 2) la crisis del sistema financiero nacios
nal; ¥ 3) la crisis de credibilidad en el modelo econdmico. La solucién dei'
estos problemas debia encararse en medio de un escenario internaciona
extremadamente desfavorable. Los mecanismos y medidas a través de los
¢uales fueron abordades los problemas mencionados tuvieron hondas

- repercusicnes sobra la naturaleza y alcance da la accidn publica.
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a) Las medidas anticrisis

Come resultade del acelerado crecimiente det end_eud_grpi_e_n_lp con Ja
banca privada extranjera y de los desequilibrios en la balanzd de pagos, 1a
deyda externa bruta chilena habla aumentado de US$ 4 millones a fines de
1973 a USS 20 millones en 1988, cifra equivalente al’20% del PGB de esta
akimo afio {Arellano y Martan, 1986). La renegaciacién de Ja deuda y Ia con-
tratacion de nuevos empréstitos en el extetior para cancelar 0% jntereses
que no puadieron ser refinanciados, obligd al Estado chiteno a llegsr a up
acuerdo con el Fonda Monetario Internacianal (FMY), que sometic a Ja eco-
nomia a un ajuste recesivo que combinaba una restriccidn de la deménda
global con una reotientacion de Ia estrategia de crecimiento. ©gn ese props-
sito, ol sector publico debid abandonar el rol pasive que habia desempenia-
do hasta entonces e intervenir decididaments a fin de promover 'ung eleva-
cién del aharra interno v la inversidn, expandir las expgrtacionss ¢ jmponar
Una serie de restricciones en lo refarido a reservas internacionales netas,
contratacién de nuevos empréslitos externos, politica cambiarig y arancela-
ria, déficit miximo del sector pablico no financierg, tasa méxima de infla-
cidn, etc, Las imposiciones dal FM) contemplaban ademés controles al
aumento de los salarios mediante una politica “conservadora® de remunarg-
ciones.

La deuda externa, en su mayer parte contraida por agentes privados y
sin garantia estatal, pasé a sar deo responsabilidad publica al otorgar el
Estado el aval a los vencimientos del sector privado (Firench-Davis ¥y De
Gregorie, 1985). Asimismo, asle sector se bansficié por ofros mecanismos
de ayuda y subsidio estatal, como e establecimiento del “déiar preferep-
cial®, que durante su vigencia transfirié a los deudores un subsidio equiva-
lente al 35% de sus deudas {Infante, 1986); a o que se afadia la posibilidad
de desdolarizar las deudas contratadas en el extetior. Como s fécil adver-
tir, estas medidas representaron una suerte de socializacion de las pérdidas
del sector privado, o que significé enormes pérdidas para of Estade; poro al
mismao tiempo, ellas llevaron al Estade a elevar significativamenta su grade
de intervencién sobre la economia nacional.

Los mecanismos a través de los cuales so manejd el endeudamiento
fnterno también tuvieron importantes repercusiones sobre los recursos y
funcicnes econdmicas del Estade. En efecto,-una de las primeras medidas
adeptadas para hacer frente a la crisis financiera interna {a comienzos de
1985) fug la intervencion directa de bancos y sociedades financieras, io que
llevé al Estado a controlar el 64% del capital y resarvas del sistema finan-
ciero privado y parte signiticativa def sisterna productivo, dabido a empresas
que por enconbrarse en bancarrofa, pasaron a manos de los bancos Y. €n
consecuencias, del Estado {infante, 1986; Errdzuriz y Waeinstein, 1986}, Por
otro lado, daspués de haber sostenide reiteradaments durante 8 afios que
en una economia de libre mercado la supervisién del Estado es innecosaria
& insficionte, se modificé la legislacion bancaria, otorgandose a la Superin-
tendencia de Bancos amplics poderes de supervisian y regulacién.

E! decididoe apoyo que el Estado dio a los grandes deudores ante la cri-
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sis, hizo que los empresarios recuperaran la confianza ¥ credlbmdae‘ridieer}c:i
conduccidn econdmica. La realidad es que los empresarios nunca p oron
su fe en el mercado como principal mecanisma rector de Iag declsu_:nielzsﬂbm‘
némicas; sus criticas ee dirigian mé}s bien hacta el dogmansrgo ein LF:: e
dad con que se hablan intentado imponer las recetas orto ofs;cioneqs
ellos demandaban del Estado, por 1o tanto, eran algunas recti lcz erg
que se diera una solucién a los problen:uafs por los que atravesa a‘!‘aglas
nunca renunciaron a su liberalismeo ecanémiceo, ingrediente tr:.?;pn;;zn o las
ideolcgias del empresariado chiler_m (Vergarg. _1935}. lLa f_Ie'm “zdel n de
conduccion econdmica y los cuantiosos subsidios que reci bieron o a‘us:
junto & las politicas laborales restrictivas qug I'!aci:sn recaer el pes {
bajadores, satisfacian esas condiciones. o
© enéc:‘ t;: crlisis el ;Esado acumui_é un enorme poder econonluco,;oeﬁgi
pudo haber sido mativo de sospechabpor par]te d:i eltr):oeg; ?;':sua:;o:.meia as
isis empezd a supeararse, sin embargo, el gol : ‘
I:ucfrilrsr:'Lse voilnuntad anti):slatista al impulsar la enajenacién de Iosd;:aar:i:osuz
empresas intervenidas algunos meses antes. Quedaba_ ocgifrr;\eamn_wraqno
al despliegue que el Estado hab_ia_hecho_ d_e‘ su capz_lmda in il
habla tenido el propiésito de sustituir a la |n|c|gt‘wa privada slmc:.'p:| b
trario, de protegerla anle los embates de la erisis. Esta des_p om(iiempo -
del “Estado minimo" caracterizado por su pasividad. Al m{lsm: i dé as
medidas anti-ctisis fueron impe_rcept:blen'gente creando las a'.iit-:ES oo
Estado que cumple un rol paradojal_, pues sin ser mas vglymér;o:g;erios -’
de actuar con energia; y al intervenir, no.IQ hace en !uncl_m]'n O o
ticos, sino en al apoyo directo de la ac.tw:dad_erppresarla pri 3 y de los
grupos més pobres a través de su *polltica social™.

b) Los efectos saobre el gaste y empleo publicos

8i se sxamina la composicién fuqcional de| gaste gﬂbltc:) tqc_n__asndsg
como referencia el ano previo a la crisis, se observa que con ﬂi I'f;il'elé-'
produce un quiebre de las tendenciag_ previas. Las er_np;esgs Qgﬁlifi sl 'i'a-
van su participacion en el gasto pﬁbht:lq ;c;t?g quzze-a ;?\,Egadz smhfédgétﬁras
foridad que nuevamente se olorga al apoy ctividades productiva
gr':;lpens:s del gasto social y las municipalidades. La gamc_:p;:gigregati(l:‘s:
gastos en Defensa y Servicios Generales en los desembolsos lota s a"lal
den a mantenerse mas o menos estables. Si se atiende pot QFra'EZ_ o3 2
compaosicién econdmica del gastk, sa _dale::ta una caidg‘;!ealalanIé ﬁ:lun'ér{a'@
ios gastos de operacién, que es atribuible a la contraccidn de .a_ssrtil munera-
ciones de los funcionarios p(ltl:ilicoshy ct!el ;?jfoanegrﬁfﬁelgfa?T;p;:ve'rsién ol
al, el gasto pablica ha ten iz
::rsa'nsgsg::a?;ctos dge algunas eri;a_presgs esmtgles, mostrando q:g. e;:‘ar:l
enirentar la orisis, el Estade se vio obltgado a incrementar suU pe
ulacion. ) _ o
prooﬁcsd:ma::len;as publicas, por su parte, aplicaron una poIInr;‘a ;a;:z::ia_
activa que les permitid generar importantes excedentas, los gue hal
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buide de manera significativa al ahorro ¥ a [a inversién publica (Marfan,
1986). La incidencia de las recaudaciones tributarias, en cambis, que dismi-
nuyen abruptamente con la crisis, se fecuperan muy lentamente. Pese a
asle, a comienzos de 1984 se dicté una nueva reforma tributaria reduciendo
los gravamenes qué afectan a empresas y personas. Esta reforma, aparte
de sus slectos regresivos sobre |a distribucién del ingrese, significara una
reduecion sustancial de la recaudacion impesitiva y una transferencia de
rectirsos al sector privado que se estima en un 2% del PGB {Arellano y
Maridn, 1986). La posibilidad de seguir expandiendo el gasto pablico fue asi
voluntariamente limitada, '

El comportamienta de! empleo publico, no obstante, muesira tenden-
cias discrepantes con las del gasto, declinando en forma sostenida, tante en
terminos absolutos como en relacién a [a fuerza de trabajo nacional. Las
divergencias entrs el comportamiento dei gasto y del empleo publico resul-
tan a simple vista paradojales, De hecho, hasta 1982 fa'evolucion de ambas
variables habia sido plenamente coincidente, apuntando siempre en la
direccion de una reduccién de! tamano y esfera de influencia del aparato
piblico. Sin embargo, examinadas mas detenidamente, esas discrepancias
no hacen mas que reflejar la racionalidad con que el gobierno encaré la cri-
sis. Para enfrentar problemas explosivos que podian tormarse inmanejables,
no vacila en intervenir activaments en Ja economia expandiendo al gasto
con el propdsite de prastar apoyo financiere al sector privado y socializar
ias pérdidas, evitando al mismo tiempo que se vieran afectadas las expec-
tativas de los bancos extranjercs. Pero —segln se vard plenamente confir-
mado mis adelante— se trata de una intervencion que no astuvo acompa-
fiada de una expansion del aparate economice del Estado sino, por el con-
trario, de un nueve impulso a la reduscidn del personal de las reparticiones
¥ empresas piblicas.

3. El Estado active. Reajustes de la funcién piblica
en la post-crisis

Después de sucesivos intentos por manejar la crisis econdmica, a partir
de 1986, tanto el cantexio internc como las condiciones econémicas inter-
nacionales comenzaron a mestrar sefales de recuperacion, La rensgocia-
cién de los compromisos de la deuda externa que vencian en el periode
1985-87 y la obtencién de los empréstitos requeridos para cancelar los inte-
reses no renegociados, junto a la lenta pero sostenida recuparacion de los
niveles de actividad econémica, crearon condicionas favorableg para la
puesta en marcha de una nueva politica econdmica, diferente de la aplicada
durante el desarrollo de la crisis, y diferente también del célebre *medelo de
Chicago” del periodo 1975-81. La nueva erientacidn tiene como objativo
cantral salvar fos elamentos medulares de la economia de mercado, aunque
reformulandola para adecuarla a las nuevas condiciones internas ¥ exlernas
que impone el pago de la deuda. :

El nueve esquema, que alcanza una coherencia interna muy superior a
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la de todos los intentos previas, representa una combinacién ecléstica entre

la confianze total en la empresa privada propia del neoliberalismo, y un -
pragmatismo intetvencionista cuando lz sobravivencia del modelo lo hace -

necesario. Es asi como el antiintervencionismo de p!'incipio no ha sidc abs-
téculo para el uso decidido, por parte de las autoridades aconémicas, de
todé el instriimental de politica econdmica disponible con ef proposito de

estimular el ahorro v ia inversidn y promover una asignacién de los fecursos
compatible con los nuevos objetivos econdmicos. Tam_poco 5o ha erigido an §
una barrera para el uso ingiscriminado y, a menudo, discrecional, de to_da la -
capacidad contralora y raguladora de que dispone el Estado, con el fin de '

oriantar el proceso ecendémico hacia las metas propuestas y asegurar el
cumplimiento de los compromisos contraidos en el exterior.

A fines de 1985 se adopta un conjunto de medidas destinadas & provo-
car un ajuste estructural capaz de elevar la tasa de ahomro e mversré_n y
generar los recursos en divisas necesarios para cancelar [os compromisos
de la deuda externa, atn cuando ello signifique aceptar tasas de crecimien-
1o moderadas y una contencién del consumo y de los nlweles de vida da la
gran masa de la poblacidn (Leiva, 1998), En conformidad con las ‘a:netas
senaladas, la asignacion del gasto del PGB ha impuesto una contencloq del
cracimiento del consumo, e incluso una reduccién de éstnla en términos
absolutes. La restriccién del gasto pablico, junto a una polltica “conserva-
dora” de remuneraciones han desempefiado en eilo un rol central. De esa
manera, el costo del ajuste se ha hecho recaer upa vez mt:‘ls schre los tra-
bajadores y, en general, sobre los sectores de menores ingresos (Leiva,
1986; Larrain, 1986). o ) .

Pese a las facilidades que se habian dado al ingresc qe |nver5|c:nn fora-
nea -—que incluso la dejaba en algunos aspectos (ibutarios, por efemplo}
en una posicidn privilegiada frente a !a nacional-, los flujos reales habia_n
estado muy lejos de las expectativas del gobierno. Ante la urgente necesi-
dad de contar con capitales externcs que permitieran elevar Iﬂ tasa de
inversidn, esas facilidades se ampliaron mediante una modificacion de _Ia.s
normas cambiarias {capitule XIX del Compendio de Cambios
Internacionales) que permite a los inversionistas extranjeros comprar paga-
rés de la deuda externa chilena y wtilizarlos como ingtArumento de r_nver:'ﬂép
dentro del pais, intercambidndolos por capital accionario de em presas pibli-
cas o de empresas privadas chilenas. Posteriormente estas fac_:lldads_)s se
ampliaron al auterizarse la utilizacion de los recurses de esas operaciones
para la internacién de bienes de capital en desuse fde‘vaior muy |nfer|or_al
de un equipo nueva, que es el que deben cancelar los inversionistas nacio-
nales—, y se anuncid recientemente que se rebajaran log i_mpueslos a sus
utilidades. Este mecanismo reporta un importante beneficio para quienes
adquieren los titulos debido a que ellos se transan con un d_esc_:uento gue
oscila entre el 30 y el 40 por ciento de su valor. Los capilales asi ingresades
han ido en su inmensa mayoria a las Asociaciones de Fandos_ de Pensuone_s
(AFP}, la banca ¥ los seguros. Come es facil prever, este conjunto de_ medi-
das se traducirdn en una pragresiva extranjerizacion de las actividades
nacionales.

64

También en 1985 el gabierno inicié un procese masivo y acelerado de
reprivatizacién de los bancos intervenidos y de ias empresas que se encon-
traban en su poder, pese a que estas Gllimas —~como se indicé— se habian
constituide en una de las principales fuentes de ahorre e inversidn del pais.
Esta segunda reprivatizacién ha tenido un alcance ¥ ervergadura muy supe-
fior a la primera, aquella del pericdo 1975/77. En afecto, el proceso no sa
ha limitado a los bancos y empresas que, por insolvencia, fueran a parar a
manas del Estado con la crisis, sino que ha alcanzado también a parte con-
siderable de las empresas de CORFQ llamadas “estratégicas”, que siempre
hablan permanecido en poder dei Estado {Errdzuriz y Winstein, 1986:
Marfan, 198€; Pifiera, 1988). Los principales compradores de las empresas
han sido las Asociaciones.de Fondos de Pensiones (AFP) —que a fines de
1985 ya manejaban recursos squivalentes a mas del 10% del PGB— y los
grupes econdmicos que lograron sobrevivir a la crisie y desamrollarse con
posterioridad a ella, a los que se han ido sumandg pregresivamente inver-
sicnistas extranjeros.

Aur después de fransferir al sector privado log servicios sociales bdsi-
cos, gran parte de las empresas plblicas mds significativas y la previsidn,
las autoridades econdmicas consideran que el poder dei Estado es todavia
excesivo, De ahl que se ha disefiado una legislacién que establece restric-
ciones adicionales a su capacidad de accidn sobre la economia. E abjetivo

. declarado as contener las “tentaciones estatistas” de un eventual gobierna

democratice, 0 —de ser necesario—, dejar establecida la justificacion para
una intervencién de las FF.AA_ an el case en que se rransgreda el restringi-
do campo de accién dejado al Estado. El ejemple mas paradigmatico de la
institucionalidad anti-intervencionista lo representa una ley de rango consti-
tucional que se encuentra a punto de ser despachada, gue otarga autonom-
ia al Banco Central —con un Directorio nominado por el régimen actual—
respecio de los demas poderes del Estade en al manejo de la palitica
monetaria y cambiaria. Esta medida se erige en un podarose freno a la
ingerancia dal Estado en el funcionamianto de la esonomia ¥ a la adepcién
de cualguier medida que involucre un incremento del gasto si éste no se
encuentra financiado. : '

4. Mercado mds subsidios: Ia politica social dsl Estado subsidiario

“Medernizaciones” {0 sea, raspaso de los servicios basicos al merca-
do) para los grupos medios y altos, subsidios de subsistencia focalizados
hacia fos que viven en situacion de probreza ctitica: esta es la “matriz dua-
lista® que ha caracterizado la “politica socal* seguida por el régimen militar
(Martinez, 1986; Vergara, 1987). La crisis de 1981-82, que dio origen & un
repliogue del proyecio econdmico nealiberal a fravés de una serie do medi-
das que le despojaran de sus perfiles mas extremos, no afecld esa matriz;
en aste ambito, el impacto de la crisis se hace sentir mas que nada en fuer-
les recortes del gasto —marcando con ello un quiebre en |a tendencia alois-
ta que éste venia exhibiendo desde 1877—, y an la creacién de nuevos pro-

65

i



gramas —o ampliacion y diversiticacion de los ya existentes— dirigides
especfiicamente hacia los sectores que viyen sUmidos en la extrema pobre-
Za para paliar 165 efectes de la crsantia y del deterioro ds las condiciones
de vida de la poblagion. La crisis, por lo tanto, no hizo otra cdsa que conso-
lidar la orlentacién "dualisia® de la politica social, donde, por uha parte,
sestan las medidas privatizadoras y la regulacién mercantil del accesa de los
beneficios sociales que resiban los estratos gue tienen capacidad de pago
¥, por olra, se encuentran.dos programas orientados a los hogares en extre-
ma pobreza, en los cuales el Estado distribuye los subsidios de .acuerdo a
criterios de necssidad y no de capacidad-de pago. e

-a} Las “modernizagiones”

Una de las primeras "medernizacionss’ ia gonstituyd e Plan Laboral
del Gob:e_rpo. dictado en junic de 1979 y vigente hasta ia jecha, que se ins-
pira también en lps criterips de mercado. Este fijé las normas para el funcie-

namiente de las organizagiones sindicales y reestablecis fa negociacion
solectiva y Ja'hueiga. Ei Plan dispone que éstas deben quedar constredidas
al nivel de cada empresa individyal, sjn la participacion de las federaciones
y confederaciones, ni la intervencign del gobigme como Arbitro y mediador,
y referida Onicamente .a los frabajadores del sector privado, Se autoriza
ademas la formacion de méas de un sindicdto por empresa.

En el campo de la salud, la prientacién privatizadora inaugurada en
1979 se expresd en primer lugar en la atomizacion del gistema de salud
pUblica wigente hasta entonces, et Servicia Nacional de Salud, que fue dgs-
membrado en 27 servicios reglonales, administrades a_u:'_énoman-i_en[é?'_}
competitivos enire gl. L.a administracién de los consuitorios periféricos ¥
postas fue traspasada & |as murnicipglidages. Por otro lado, se procedié a la
reestructuracion del gasto pablico en el seclgr, con al -objeto de velearlo
hacia .un sistema de benos, de tal mede gue los aportes recibidos por las
establecimientos ptlices fugran proporcionales al numero de aienciones
prestadas. Junto con la Reforma Previsional se promoyid el fortalecimiento
de la medicina privada, con la auterizacion en 1981 de la formacién de
Instituciones de Salud Previsional (ISAPRES), en donde los heneficios
médicos que recibe cada afiiade son proporcionales a su aporte econémi-
¢o. En 1886 entr6 en vigencia la Nugva Ley de Salud que, junto con aymentar
¢l valor de las cotizaciones, extiende {a mercantiizacion de las atenciones de
salud al traspasar al usuario el cosio de lag mﬂsta_dghés que recibe de los
servicios de Salud Publica (SNS8). Se pretende asi establacer también en la
salud piblica una relacién mas estracha entre g gp@rteecqnonuc que ,el
beneficiario hace al sistema y la cantidad y calidad de las prestaciones a
que tiene acceso (Jimenez, 1985; Scherman, 1986; Vergara, 1987).

_ Enel area de la educacién, a‘comienzos de 1979 s inicié una recrga-
nizacién gue traspasd los establecimientos educacionaies fiscales a Jas
municipalidades, las que a su vez podian _trar:ls(erii- su administrépi'@n a enti-
dades privadas. Junto a ello, se ‘estimuld a creacién de escuelas particula-
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res gratuitas al modificarse el sistema de financiamiento, y se privatizaron
las escuelas técnico-profesionales. En 1982, cuando los efectos de la crisis
se hagcian sentir con intensidad, el procesa se desacelera transitoriamente y
se congela &l valor da las subvenciones gue reciben fas escuelas municipa-
lizadas y particulares gratuitas, pero las metas y la crientacion de la politica
educacional se mantienen inalteradas. El traspaso de los establecimientos
educacionales gque adn permanecian bajo ticién fiscal se reinicia con gran
velocidad en 1986.

La nueva politica habitacional que se implementa en 1978 transtiere tam-
bién al sector privado la tarea de construir viviendas sociales, limitdndose las
instituciones plblicas a conceder subsidios directos a fas familias que no
cuentan con ingresos suficientes para procurarse una solucién habitacional
minima en el mersado. Con la crisis, se pertilan con cresiente nitidez dos
lipos de subsidios, claramente diferenciados: por un lado, los dirigidos especi-
ficamente hacia las familias de ingresos medios y medic-aitos y, per el ofro,
los destinados a atender situaciones de marginalidad habitacional {Puga,
1986; Vergara, 1987); en los primeros, los criterios de seleccidn de beneticia- ~
rios y el manto del subsidio privilegian la capacidad de ahorro del postulants;
los segundos, en cambio, sélo pueden ser aplicados a scluciones de menor
tamafio y calidad y son asignados en funcidn de criterios de necesidad.

En 1980 se da un paso trascendental en &l proceso de privatizacién de
las funciones sociales del Estado, que tendrda enormes repercusiones sobre
la economia nacional: 1a reforma del sistema previsional. Este sustituyd el
antiguo régimen de reparto por unc de capitalizacién individual, que es
administrado por el sector privade. Con ese proposito, se autorizé la forma-
¢ion de sociedades andnimas —las denominadas Administradores de
Fondos Previsicnales (AFP)—, pudiando cada trabajader optar entre adscri-
birse a éstas o permanecer en el antiguo sistema. £l traslado de trabajado-
res al nueve sistema ha hecho que el poder economico de las AFP se
expanda en forma acelerada, constituyéndese en uno de los agentes econd-

- micos mis favorecidos por [as medidas adoptadas para encarar la crisis

{Arellano y Marlan, 1986; Marfan, 198€; Pinera, 1988).

b) Los subsidios

Los programas de erradicacién de la pobreza critica que se ponen en
marcha a comienzos de |la década en curso se inspiran también en el princi-
pio de la subsidiariedad del Estado. La intervencidn publica en el ambito
social —se argumenta— sélo se justificaria en el casa de que haya grupos
afectados por situaciones de pobreza extrema, es dacir, que no alcancen a
satisfacer sus necesidades indispensables. La accién plblica debe centrar-
se pues en una politica de subsidios sociales directos, administrados en
farma desceniralizada por las municipalidades y tocalizados en los sectores
que no estin an condiciones de adquirir en el mercado los bienes y servi-
cios gue requieren en forma imprescindible. Este conjunto de subsidios diri-
gidos a los sectores en extrama pobreza conliguraria 1o que se ha denomi- -
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nado una red social, especie de "malla” pr
habitantes del pais un nivel de consumo ;i?‘fi?nc:ra U8 feegure & todas los
La s_up]rcacrén de intervenciones selectivas da las caracteristicas sepa-
ladas exigia contar con un instrumento para seleccionar a los beneficiarios
potenciales, mode de asegurar que los subsidios alcanzaran efectivamente
a Ios’segmen_tos mas pobres de la poblacion ¥ se evitaran "filtraciones”
|ndeb1da§ hacia otros grupos. Para tal efecto, se disefid un instrumento de
recoleccion de antecedentes sobre jos hogares de menores recursos en
cadg una de fas comunas del pals, denominado Estudio de Estratificacion
Social (EES), mas conocide como Ficha o indige CAS, con e cual se pre-
t(:)nc_ie estratificar a los hogares mas necesitados ¥ sele'wionar a los ber?efi-
ciarios de los subsidios de la red social de acuerdo a criterios “objetivos '
umtqrmes“ para todc el pals. La ficha CAS, que comenzd a ser laplicad:
masivamente en 1980, se basa en la encuesta de fos hogares que viven en
cendicienes _desmedra_ldas en base a un conjunto am plio de variables e ingi-
cadores socioeconomicos: caracteristicas de la vivienda (localizacién rural o
urbanﬁ de ésta, grado de hacinamienta, infraestructura sanitaria, combusti-
ble utilizade para cocinar, ete.), actividad ¥ nivel de escolaridad 'del jefe de
hog‘ar y su cényL_Jge, etc. La pablacién objetive de los subsidios de la red
social est3 ?onsutuida por los hogares o personas que queden estratifica-
das en los indices infericres de la ficha, que corresponderian a los mas
severamente afectados por la pobreza critica.

¢) Las dos caras del Estade: comentario final

La accion pablica en el 4mbito social pone dg manifiesto las dos caras
del Estado, y cdmao su rol refuerza la dualizacion de fa sociedad chilena

Por una parte estdn los grupos de ingresos medios y alios, que dében
(y pueden]_ fl_nanclarl COoN SUS propics recursos parte o la totalidaé‘de los bie-
nes y servicios sociales que antes recibjan del Estado. Con ese propésito
estg thimo privatiza tanto fa preduceidn como el acceso & las prestagiones'
sociales, de_tal mode que las personas que tienen capacidad de pago
deban recurrir a empresas privadas para obtener las atencionss sccigles
que necesiten, pudiende asl elegir libremente en al mercade la institucion
prews._mnal que se encarga de administrar sus cotizaciones previsionales, o
el régimen de salud que desean, donde recibirdn ias atenciones que com;s-
pondan, en cantidad y calidad, a la magnitud de su aporte scondmico. En [a
preservacion y desarroile de este sistema {la lamada "modernizaoiéln") el
Estada se compromete a desplegar toda su fuerza y entregar todas: ’lés
garantlas que fuesen necesarias. : -

Por otra parte estdn las familias afectadas por la pobreza critica, a las
que el Estadq E?usr.j.a asegurarles, al margen del mercado, el acceso’ alos
,b:eneg y servicios indispensables para la satisfaceién de 'sus necesidades
esenm_ales, distribuyéndolos en funcién de criterios de necesidad y no de
capacidad de pago. No cbstante, ain cuando sez el Estado el que regula
al acceso a esas prestaciones sociales, |a produccion de esos bienes y

68

servicios es entregada a empresas privadas. En suma, el poder piblico
toma a sir cargo la sobrevivencia de los grupos mias pobres, pero a cam-
bio de ello renuncia a su funcion como proveedor de canales de movilidad
social, que en el pasado conslituia un rol caracteristice de la actividad
estatal,
Con una cara el Estado chileno vela por sl funcionamiento del merca-
'do; con a otra, entrega subsidios directos & los més pobres; pero en ambos
casos él se desentiende de la cuestidn de la integracion seciai y refusrza,
en cambio, la fragmentacién o dualizacion de la sociedad.

La nueva institicionalidad

Este capitulo sistematiza la informaciaon referida a la Constitucion
Politica, las leyes y normas gubernamentales, que en su articulacion confi-
guran el disefio institucional de organizacién de la participacién social y el
sistema politico. Sobrasale, primero, el cardcter innovador de la nueva insti-
tucionalidad que propugna el régimen, en tanio se trata de un proyacto que
3¢ constituye sobre la basa de la negacién de la vinculacién entre participa-
cidn social y participacion pelitica {entre sociedad civil y sociedad politica)
que sustantara el Estado democratico de décadas anteriores. Segundo, se
trata de un proyecto de reorganizacitn estatal que establece |la separacién y
autonornizacidn de Yo social y lo politice. El andamigje juridico-instituctonal
en gestacion puede verse, entonces, coma un intento por crear “desde arri-
ba" las condiciones para una sociedad a-politizada.

1. Subsidiariedad y descentralizacion

La resignificacién del rol del Estado y de sus relaciones con Jos “cuer-
pos intermedios" segln el principio de subsidiariedad, asi como la creacién
de una nueva institucionalidad estructurada segan el principio de la descen-
tralizacién del poder, confluyen para crear las condiciones de la separacién
{a nivel ideolégico y material) entre lo social y lo politice.

Segin el principic de subsidiariedad, el Estadeé ne debe atribuirse com-
petencias que corresponden a las scciedades intermedias o menores. Al
respectn, la “Declaracion de Principios del Gebierno de Chile” puntualiza
que al Estado le corresponde asumir solamente “aquellas funciones que las
sociedadas intermedias ¢ particulares no estan en condiciones de cumplir
adecuadamente, ya sea porque de suyo desbordan sus posibilidades..., o
porque si importancia para la colectividad no aconseja dejar entregadas a
grupos particulares restringidos... o porgue envuelven una ceordinacién
general que por su naturaleza corresponde al Estado. Respecto al resto de
las furciones sociales, sélo puede entrar a gjercerlas directamente cuando
las saciedades intarmedias que de suyo estarian en condiciones de asumir-
las convenientemente, por negligencia o fallas no lo hacen, después dg
que el Estado haya adoptado las medidas para colaborar a que esas deki-
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cfencias sean suparadas. En este caso, al Estade actoa en subsidio, por
razén de bien coman® (subrayada en el original). Se astablece asi una pri-
mera distancia por “arriba”: el Estado no se entromete —si no an una fun-
¢ién corractiva o complementaria— en fa vida social,

La descentralizacién autoritaria del poder, por otra parte, profundiza y
complementa esa distancia, pues redefine el concepto y la praclica de parti-
cipacién social, separando esta vez por “abajo” lo social da lo politice. Dos
son las formas que adopia la descentralizacidn auicritaria del poder: la fun-
cional y la territorial. La primera establece el principio de la separacin entre
el poder pelitico y el peder social, y establece los limites de ambos —con
especial énfasis en la delimitacién del segundo—; la descentraiizacién terri-
torial crea les canales de vincuiacion directa —vale decir no mediatizada
por el sistema politico partidario— entre el poder central ¥ la base social.

Respecto de la descentralizacién funcional del poder, la misma
“Declaracién do Principios” sefiala: *La nueva institucionalidad que hoy se
©sta creando distinguird entre el poder politice y ef poder social, separando
claramente sus titulares y su forma de ejercicio. £/ podar poiftico, o facultag
de decidir en los asuntos da interés general para la nacién, conslituye pro-
piaments la funcién de gobernar al pals. E/ poder social, en cambio, deba
entenderse como la facultad de los cuerpos medios de la sociedad para
desarrollarse con legltima autonomla hacia la obtencién de sus fines aspe-
cificos, transforméandose en vehiculo de Hmite a Ia vez que da enriqueci-
miento a la accién del poder politico”. Para perleccionar ¥ desarrollar un
* legitimo poder social el texto ahade que es necesario “asegurar la indepen-
dencia y despolitizacidn de todas las sociedades intermedias entre el hom-
bre y el Estado” y crear “un nuevo sentide de gremio” de modo que ellas
realicen las funciones que legitimamente les corresponde: *la funcién reivin-
dicativa ¥ la funcién solidaria de cooperacidn con la auteridad a través de
prestar su asesorla téenica cuando olla lo requiera™.

Redefinida la participacion social en términos “gremiales”, ella encuen-
fra sus respaldos y sus instancias de interlocucidn en la descentralizacidn
territerial o regionalizacidn de la administracitn pablica. La regionalizacién
suprime la distincién entre gobierno y administracion consagrada en la
Constitucidn de 1925, y establece una nueva divisién palitica-adminisirativa
del territorio nacienal, que queda subdividide en 12 regiones, con sus res-
pectivas provincias y capitales, y una regitn metropolitana (DL 575, publica-
do en el Diario Oficial del 13 de julio de 1974). Ella refuerza extraordinaria-
mente el contro! del Peder Ejecutivo sobre af territoric nacional, gracias pra-
cisamente, a su estructura descentralizada. Como lo dedlarara uno de sus
gestores, “la regionalizacién permite a la m4s afta autoridad disponer de una
organizacién piramidal, ampliamente desplazada en todo el temitorio nacio-
nal, para hacer sentir su presencia y accién en todo el Ambite de gste, Esta
organizacién se expande a la base, a través de las comunas cuya autoridad
es el Alcalde, se proyecta hacia las provincias bajo la autoridad dal
Gobemador, las cuales contluyen hacia las regiones bajo la autoridad del
Intendente, para integrarse finalmante en {a cipula, bajo la suprema autori-
dad de Su Excelencia el Presidente de la Republica” {General Canessa,
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hresidente de la Comision Nacienal de Reforma Admini'stra’liv_a, 1979, Icitado
por Pazo, 1986). Las distintas autoridades locales se 'ttansferman en instry-
mentos del podar cantral frente a las demandas garncu!ares de las organi-
zaciones sociales, que carecen de genuina representatividad.

En suma, el objetivo central del -adamiaje institucional que va creando
el régimen militar es {a despoiitizacién de la panicipac[én._soclal. Ccmgurfe. en
{al sentido !a redefinicién del rol del Estado. eri términos da subsidiariedad
—1oda vez que es conocide el efecto de politizacidn que entraﬂz_x la presen-
cia del Estade en la vida social—, asl como fa sepgrgqi_én. funcional de los
espacics de parlicipacion social de los Polilicos, sostenida por una descen-
tralizacion sigrificativa del Pader Ejecutive,

2. La participacion social

E! régimen militar traté primero de destruir las organizaciones, practi-
cas e identidades sociales pre-existentes por estar "pomlzgdgs": ahora, en
cambio, lo que busca as crear las condiciones para el surgimiento de orga:
nizaciones scciales alejadas de la politica.

a) Los nuevos érgancs de panicipacién

instancias principales de participacién social que con_templa el'
diseﬁfﬂa l:agionalizapcién cr;el régimen son tres: los Consejos Regionales de
‘Desarrollo (COREDES), los Consejos de Desarroilo Comunal EG_O.DE_COS.}.
y a nivet nacional, el Consejo Econémico-Social {CES), definidos por el
gobierno como organismos técnicos que tienen por objeto asesorar a la
autoridad guberamental respectiva {Inﬁa_ndente‘ Mcalde_ y Presidente de la
Reptblica), y hacer etactiva la participacién _de la comunidad en el pragreso
econdmico, social y cultural del area respectiva.

1) Los Consejos Regionales de Desarrolio
‘ Si bien sje trata de organismos ya contemplados en el decreto ley 575

juli 74, que establece la nueva division politiou-admipist_raliva ded
::ijsm(llg ri‘:ree;is:Jnaliga-::iéurr“}. su contormacion y al_ribuciones rec|é‘m son san-
cionadas mediante {a Ley N2 18.605 del 8 de abril de 19?7: Sagln ésta, son
instancias de caracter ‘asesor” que integran a ‘los dqsllmo‘s estamentos
organizados” de cada regién, formada por ai [ntendente —quien ademas lo
prestde—; los Gobarnadoras de las respectivas provincias; un representan-
te de cada una de las instituciones de las Fuerzas Armadas y de Cara-
hineres con asientc en la Region; cinco_ repraseniantes q_ue_tengan la ca_l:—
dad de directores, gerentes o jefes regicnales, de los pnnmpgles organis-
mos de los seclores econémico, social y cultural da la Admlnrstraciéorj del
Estado, ¢ de sociedades cuyo capital pertenezca en un 50% o mas al
Estado 0 a sus organismos, y que lengan su sede o desempeiien funciones
on 1a Regién —siendo uno de éstos &l recior de una Universidad estatal o,
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en subsic!io,‘el director dg} algun instituto dg educacion—; y representanies
de los principales organismos del sector privado que realicen actividades
en la Region., _

EI chjeto Qgi CC_)REDE ©s “asesorar al Intendente y contribuir a hacer
efectiva |a participacién de ia comunidad en el progreso econdmice, social y

cultural de la respectiva Regidn®. Carece de ingerencia en la gestién misma

del poder regional v su soberania esta restringida por la funcidén “solidaria” ¥
de “cooperacion técnica® respacto al poder central. Su composicién tiens un
cardcter excluyente, manifiesta en Ia subrepresentacién del sector laboral
respecto de ofros sectores sociales ¥ de la auteridad, y en |a no considera-
cién de los seclores populares no asalariados vy sus organizacicnes: pobla-
dares, campesinos, mujeres, jovenes, ste. Atenta también contra la repre-
sentatividad de los Censejos Regicnales de Desarrolle, las estructuras
cerradas de los organismos plblicos ¥ Privados canvocados a participar en
los GOREDES vy de parte de los organismos privados. Como es obvio, esta
establecido, tanto en ia ley de ios COREDES (Art. 19 lotra d y 20 letra i)
como en la de partides politicos {Loy N2 18.603, artiéulo 18} la incompatibili-
dad absoluta entre militancia pelitica y cargo de representacién en estas
instancias de participacion social,

2) Los Consejos de Desarrcile Comunal .

En la nueva institucionalidad, |a instancia de participacién social comu-
nal es el CODECQ, aungue aln no se ha dictado l2 ley organica constitucio-
nal correspondiente, £l prayecto de ley fue snviado a la Junia de Gobierno
por el ejecutivo con fecha 14 de abril de 1987 ¥. segun informacién de pren-
sa, el lexto estd dividido en cuatro titulos que establecen la naturaleza,
objetc v atribuciones de las Municipalidades, la forma de designar a los
aicaldes, su duracion en al carge y atribuciones, y ias funciones de los
CODECOS,_ entre las cuales se contempla Ia preposicion de una terna para
la designacién de Alcaldes par los CODERES respectivos en todas aquellas
comunas de meros de 300 mil habitantes.

El CCDECO sera presidido por ef alcaide e integrado por representan-
tes de tres tipos de organizasienes: organizaciones comunitarias de earac-
ter terri_torial (Juntas de Vecinos, Comités de adelanto, etc.); organizaciones
comunitarias .de caracter funcional {Cenros da Padres y Apoderados,
Cluzes Deportivos, ete.); y por reprasentantes de las actividadas relevantes
de cada comuna y agrupacién de comunas “con excepcidn de aquellas de
naturaleza sindical y gremial y de la administracién plbiica®, con lo cuaf las
organizacionss sindicales quedan automaticamente excluidas,

Sobre los CODECOS cabe hacer los mismos alcances que sobre los
CO_HEDES, on el senti_do de que se trata de arganismos sin capacidad deci-
sorla, cuyas sugerencias y cbservaciones no tienen fuerza obligatoriz y no
comprometien al Alcalde, y con una marcada sobrerepresentacin de la
autoridad. A esto se suma el caracter dependiente de {a organizacion comu-
nitaria convocada a participar en estos organismos, pues hasta ahora no 59
levantan las restricciones que pesan sobre fa libro eleccioén de dirigenites en
las organizaciones territotiales. :
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3) Et Consejo Econdmico Social

El CES es una instancia homéloga a los CODECOS y COREDES, aun-
que mas restringida en sus objetivos y atribuciones, ubicada en el rivel
superior de la piramide de gobierno, Se trata de un organisme asesor en las
materias que la maxima autoridad “expresamente someta a su considera-
cién”, en e cual no hay participacion alguna de las organizaciones sociales.
Respecto de su composicidn se sefiala: “Los miembros del Consejo seran
designados por el Presidente de a Repablica a proposicién del Ministerio
del Interior y durarén un afie en sus funciones, pudienda renovarse diche
periodo, En esa designacion se debera considerar a personeros de orga-
‘nizacienes empresariales, laborales y estatales ¥y a especialistas de
reconocida competencia®. El CES es presidido por el Ministerio de Interior
‘guien serd subrogado por el miembro del Consejo que designs el
Presidente de la Republica, a proposicién del Ministerio sefialado” {Articulo
6, decreto ley N® 447 del 13 de maya de 1984),

b) ¢Participacidn sin politica?

La nueva instittcionalizacion de Jo social, a pesar de su caracter consti-
tucional y a su creciente reglamentacién, tiene aon un cardcter més progra-
matico que real. No obstante, ella tiene im portancia al menos por tres facio-
res. Primero, perque representa cabalmente Iz idsologia del régimen, donde
se yuxtaponen el neoliberalismo y el funcicnalisme propio de la idevlogla de
la seguridad nacional. Segundo, esta propuesta puede taner proyecciones
que van mds allé del régimen militar. En efesto, aunque en la actualidad tien-
de a ser rechazada por su identificacién con el auteritarismo, es muy probable
gue en ol futuro algunos de sus lineamientos basicos, que coinciden con las
tendencias de la lamada modernizacién, sean mantenidos. Este es gl caso,
por ejfemplo, de la tajante separacién entre participacién social y politica, gue
perfectamente pueden hacer suya sectores politicos democraticos. Tercero, la
nueva institucionalidad tiende a reforzar las inclinaciones particularistas o cor-
porativas de las organizaciones sociales, puesto que las olorga un reconogi-
miento en escs 1&rmincs y, eventuaimente, pueden sentirse atraidas por la
posibilidad da que a través de esos mecanismos se canalicen beneficios pro-
venientes det Estado para sus asociados. Es perfectamenie posible, por lo
tanto, que la resistencia que han expresado las organizaciones sociales mas
reprasertativas a este esquema, &8 trueque en alguna forma de adaptacién
crientada a *aprovechar los espacios disponibles”. En este caso, la politiza-
cién que muestran actualmente las organizaciones sociales tendera a decre-
car, ya que ella obedece en gran parte a su resistencia al orden autoritario.

3. El sistema politico

La nueva institucicnalidad politica se funda en una concepcion del
Estado que lo define como un organismo eminentemente técnico cuya fun-
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cién principal es el mantenimiento del 9rden interno ¥ la defensa externa.
Su accion en las olras esferas —especialmente en la econdmica— se rige
por el principio de subsidiariedad, tu.Ind!ca que su accion es legitima séio
cuando no hay otro sujeto u organizacion intermedia que pueda realizar una
funcién que es indispensable para la comunidad. Tal concepcién —mas alld

de la retérica acerca de promover ef Bien Comin— es de caracter restricti--

vo y tiende a consagrar principies de corte neoliberal —que estén presentes
en la propia Constitucién— orientados a impedit 12 politizacién del conflicto
social o la intervencién de! Estade para cambiar las situaciones de poder

establecidas,

a) Los poderes burocriticos

En la institucionalidad politica se aplica un principio inverso del aplica-
do en la reglamentacién de la participacion secial. Al poder social —como
sa vio— 56 lo trata ‘de desconcentrar y descentralizar; al peder poiltico, en
cambio, se lo trata de concenitrar y centralizer por la via del control que ejer-
cen instancias de cardcter burooratico ne sometidas a eleccién por parte de
la ciudadania, segin fue consagrado por 1a Gonstitucién de 1980. Todavia
faltan por diclarse las leyes complementarias que regulan esta suerte de
emanicipacién of Estado respecte de la sociedad (una de ellas, por gjemplo,
as |2 ley ya comentada que sanciona ia autonomia del Banca Central}, pero
el proceso ya es perfectamente perceptible en ol papel que se asigna a Jas
FE.AA., al Ejecutivo y al Poder Judicial.

1) Las Fuerzas Armadas ) .
) La parlicipacién institucional de las FF.AA. en el poder politico se basa

i nia que fija el articula 5¢ de la Constitucién de 1980,
::glgnn:fﬁ;l d:"s;c?:éraraali:'a PO : el pueblo a través del plebiscito y‘_,e__le;_cl_o.-
nes peribdicas y tambidn, por las auloridadss que osla Constitucion 8sta:
blaca" {subrayado nuestre). Con esto preceplo sa consagra el principio dé
que existen autoridades que por s/ mismas son depositarias de la sobera-

; llas, las FE.AA. . e s .
nia; g:rf:nﬁzva organizacién del Estado, la participacibh institucional de

las FE.AA. las convierte en un superpoder que ejerce una funcion da vigitan-
cia y control sobre todo &l proseso polilico. Esta se realiza principaifents a
través del Consejo de Seguridad Nacional, compuesto por el Presidente dé
la Republica, e! Presidente del Senado, el Presidente de la Corte Suprema y
los Comandantes en Jefe del Ejércite, [a Armada, la Fuerza Aérea y af
Director General de Carabingros (art. 95 de la Gonslitucién de 1980). Més
alla de sus funciones especilicas, este Consejo tiene amplias atribucicnes

para smitir pronunciamientos a cualquier autoridad frente & I6 qué considere -

jtucionalidad o a la seguridad ragional
rave atentado a las bases de la institucionalic g _ :
(gart. 86), y tado dictado de estados de EXcepcion que suspendan los deres

s de las personas debe contar con su consentimiénto..
chosgogir:??am las !;F.AA. pasan & 1ener una representacidn directa en
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los pederes del Estado. Tal es el caso del Senada, un cuarto del cual esta
compuesio por parsonas que no son elegidas, entre las cuales se cuentan
un ex-Comandante en Jefe del Ejército, otro de la Armada, otro de la
Aviacidn y un ex-Director Genoeral de Carabineros, todos ellos nombrados
por 8l Consejo de Seguridad Nacional. Este mismo Conssjo —virtualmente
cantrolado por las FF.AA — nombra a su vez a dos de los siete miembros
del Tribunal Constitucicnal. En los CODERES también se contempla la par-
ticipacidn de un representante de cada rama con asiento en la regién. Y a
estc habria que agregar la participacion de los militares {especialmente ofi-
ciales del Ejército) en casi tadas las reparticienes publicas, y &l control que
ejercan en los Directorios de las grandes smpresas publicas.

La presencia de las FF.AA. en la institucionalidad politica se acom pafia,
por su parte, de una mayor autenomizacion de estas corporaciones del
pader pelitico civil. Asi, por ejemplo, el Presidente de la Repiiblica esta
imposibilitado de removar a los Comandantes en Jefe sin el consentimianto
del Consejo de Seguridad Nacional que, como se vio, esta précticamente
controiade por las FF.AA. A esto se suma que todas estas normas constitu-
cicnales acerca del Consejo de Seguridad Nacional y de las relacionas
FF.AA. - poder pelitico son virlualmente inmodificables, pues ello Tequiere el
acuerdo del Presidente de ia Repiblica y de dos tercios del Congreso, y ser
ratificado Juego por los dos tercics del préximo Congreso elegido. La vigian-
cia de la burocracia militar FF.AA. sobre el proceso politica, incluse sn un
régimen demacratico, tiene por io tanto muchas posibilidades de permanecetr.”

2} La distribucién de poderes en el Estado

La Constitucion de 1980 consagra un fuerte presidencialismo, ctorgandose
al tituiar del Ejecutivo incluso la facultad de disolver la Camara de Diputados.
En cambio, el Congraso se ve debilitado tanto en su capacidad de contra! scbre
¢l Ejecutiva come en su actividad legisladora, Ademds su composician o hace
mas conservador, con integrantes designados burccraticamente. Este es el
caso del Senado, donde a los veintiseis miembros elegidos (dos por cada
region) se les agregan: los ex Presidentes de la Republica: dos ex Ministros de
la Corte Suprema, elegidos por ésta; un ex Contralor General de la Repdblica,
también elegide per la Corte Suprema; un ex Comadante en Jefe dal Ejéreito,
uno de la Armada, otro de la Fuerza Adrea y un ex Director General de Cara-
bineres, elegidos par el Consejo de Seguridad Nacional: un ex Rector Univer-
sitario, y un ex Ministro de Estado, elagidos por el Presidents de la Repdiblica.

Dentro de este esquema, & Poder Judicial acrecienta fusrtemente su
poder. Ef sistema de cooptacién que se aplica para nombrar a fos altos fun-
cionarios judiciales permite que este poder se mantenga al margen del con-
trol pelitico. Pero en la institucionalidad vigente, la Corte Suprema —que
controla la totalidad del Poder Judicial— adquisre mayoras atribuciones
politicas, nombrando representantes en el Senado, en el Consajo de Segu-
ridad Nacional y & tres de los siete miembros del Tribunal Gonstitucionat.
Este ditime toma gran importancia come instancia inapelable de resolucien
de conflictos entre poderes, emitiende resclugiones acerca de la legalidad
de los decretos y constitucionalidad de las leyes, y sobre la inconstituciona-
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lidad de movimientos y partidos e inhabilidades de parlamentarios. La com-
posicién de este Tribunal es tal que deja plenamente establecide el predo-
minio deo las FF.AA. y la Corte Suprema: en efeclo, tres de sus miembros
son ministros de la Corte Suprema elegides por ésta, dos son elegidos por
el Consejo de Seguridad Nacional, unc por ef Presidente de la Repiblica y
el otro por el Senado,

En suma, la organizacién de los poderes del Estade minimiza el papel
de las autoridades elegidas electoralmente, a la vez que establece mecanis-
mds de contral que en los hechos trasladan poder politico a instancias no
sujetas a eleccidén popular y que aparecen fuertemente comprometidas con
el mantenimiento de! modelo econdmico y palitice del régimen mifitar. El
peso de los poderes buradraticos hace que e funcionamiento del sistema
pelitico —en particular de les partidos— se encuentre saveramente limitado.

b) Las “protecciones™ de |a transicién

En relacién al funcionamiento del sistema politice, hay que distinguir
todavia las normas de la Constitucion de 1980 qus rigen ¢l itinerario institu-
cional definido como de transicién ala democragia, ¥ que duran hasta 1989;
aquellas destinadas a tener aplicacién regular a partir de 1989 hasta 1997,

. que cortempla un perfado de normalizacién; y aquella que regira a partir de
entoncas, cuando cese la continuidad del personal situade en la ¢ima de ios
poderes burccraticos. '

La llamada transicion —que es lo que aqui interesa analizar— es extre-
madamente cauta, pues comprende la mantencion de amplios paderes
represivos en manos del Jefe de Estado, la sentinuidad del general Pino-
chet como Presidante de la Republica y Comandante en Jefe dal Ejército y
de la Junta de Gobierno como poder legislativo, y un mecanismo plebiscita-
rio para la designacion del Presidente para el pericdo 1989-1997, méas cier-

tas continuidades claves en las FE.AA, y en ! Poder Jdudicial. Estos dos olti- |

mos aspectos son precisamente los qus buscan asegurar el centrol ¢ “pro-
teccion” de las FF.AA. sobre la futura democracia.

El mecanismo de sucesién presidencial establecido por la Constitucion
sefiala que son los Comandantes en Jete de las FF.AA. y al Director
General de Carabineros los que designan a una persona por unanimidad,
cuyo nembre es sometido a plebiscito. Si no se produce tal unanimidad, la
designacién ia realiza el Consejo de Seguridad por mayoria absoluta de sus
miembros, que para estos efecios son: el presidente de la Repablica, al
representante del Ejército en la Junta de Gobieme, el Comandante en Jefe
de la Armada, e) Comandante en Jefe de la Fuerza Acrea, el Director Gene-
ral de Carabineres, el Presidente de la Corte Suprema, el Presidente del
Consejo de Estado vy e Contralor General de la Republica; en este caso,
como en el anterior, el nombre es sometido a plebiscito. Si &f nombre pro-
puesto es rechazado, se extiende el mandate del actual Presidente por un
ano y, noventa dlas antes de que éste termine, se convoca a eleccionas de
Prasidente y parlamentarios. :
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Hay que agregar gue incluso si fuera derrotado el candidato de las
FF.AA. y elegido un afio después alguno que no fuera apoyado por ésias, la
continuidad de los mandos supericres de las FF.AA. (los acluales Coman-
dantes en Jefe de las FF.AA_ y el Director General de Carabineros, que nor-
malmente deberian durar cuatro afios desde su designacion, sélo cesaran
en sus funciones en 1997) y del Peder Judicial (para los astuales magistra-
des de (os tribunales superiores de Justicia no existe el limite de sdad que

. establece la Constitucién en sus articulos permanentes) tienden a asegurar

la continuidad de la orieniacién politica v socicesondrmica del actual Gobier-
ne. Pero tal pretension es ain mas ambiciosa, puesto que, como se ha
visto, la nueva institucionalidad consagra la presencia de controles buracra-
ticos cuyo propésito es impermeabilizar al Estado de las presionas sociales
¥y peliticas, sreando un sistema politico cerrado e inmodificable.

Las restricciones impuestas a las organizaciones sociales ya fueron
analizadas. En lo que respacta a las organizaciones polilicas —los parti-
dos-—, la Constitucion y sus leyes complementarias, en primer lugar, pros-
criben a los partides marxistas o que por sus fines o por la actividad de sus
adherentes, ‘atenten contra la familia, propugnen la violencia o una con-
cepeidn de la sociedad, del Estado ¢ dal orden juridico de cardcter totalita-
tio o fundada en la fucha de clases". En segundo lugar, se establece que los
partidos no puaden interferir en el funcionamiento de las organizacicnes
gremiales o “grupos intermedios™ de Ja comunidad, los dirigentes gremiales
no pueden inlervenir en actividades palitico partidistas, y que el cargo de
dirigente gremial es incompatible con la militancia en un partide polftico. Por
ultimo, la ley de partidos pone requisitoé a adherentes para poder formar un
partido, sefiala limitaciones a su financiamianto, restringe sus actividades ¥
funciones, obliga a la publicidad de sus militantes, y somete a control pablico
la vida interna del partide, que debe ajustarse a una severa reglamentacisn,

Las olras “leyes politicas” son !a de Ragistro Electoral y la del sistema
electoral. La primera ya fue promulgada, recibiendo numeresas criticas por
las dificultades que establece para o control publico de los escrutinios. Adn
no se conoce la ley de sistema electoral, pero tode indica que la demora
obedece al deseo de adaptarla a las conveniencias del Gobierno, en funcién
de |a estructura que tome e! sistema de partidos lagaimente inscriptos,
Parece que todas ias providencias han side temadas, come se ve, para que
‘eualasquiera sean las circunstancias, la continuidad del “riteve orden” crea-
do por el régimen militar quede garantizada,

La accion colactiva: erisis y adaptacién

E! Estado subsidiaria, que transfiere al mercado parte de sus funciones
reguladoras en la economia, que mercantiliza los servicios sociales y focali-
za su atencidn en la accién asistencial ditigide a los grupos mds pobres,
que rechaza toda intermediacién entre ta ayuda publica y los individuos o
familias beneficiadas y que se protejs en una institucionalidad que separa lo
social de lo politico, afecta gravemente la posibitidad de creacidn de movi-
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mientos scciales capaces de entrar en confiicto global con las politicas
plblicas en vigor y de promover zlternativas diferentes, A esle se suma el

efecte de la desalarizacién de la fuerza de trabajo, ¥ junto con ello, el de la -

estabilizacion de un inmenso contingente de excluides del mercade laboral
formal, procesos que revierten uno de los rasgos més peculiares de la evo-
lucién secial chilena hasta 1973, como era |a progresiva expansitn de las
relaciones salariales a partir de la industrializacién, del crecimiento de Io_s
servicios plblicos y de las transformaciones en la estructura agraria tradi-
cional (Martfnez y Tironi, 1985). Este nuevo perfil de la estratificacion detgtll-
ta la accion sccial de base clasista y fornenta dos tipos de accién colectiva
que patecen complementarse; por una parte, aguelia que fomenta la _instilu-
cionalidad del régimen: la particularizacién de las movilizaciones sociales; y
por otra, el desarrollo de comporiamientos de masa con un alto componeme
aXpresivo,

1. La revuefta de los pobladores

Los Hlamadas pobladeares, localizados tradicionalmente enla periferia
de la ciudad de Santidgo, han sido sometidos a partif de 1973 a procesos
agudos de exclusién desde el punto de vista ecolbgico, econémico y polit-
¢0, a rafz de las politicas de segregacién del espacio urbano, del desemplep
y marginalizacién ccupacional, del desmantelamiento de sus drganos veci-
nales de participacion y del sistema democritico general. El Estado los ha
forzado a concentrarse en areas urbanas determinadas con sl fin de mode-
lar comunas socizlmente "homogéneas” {#Mrrales vy Aojas, 1986); en este
medic se encuentra una tasa de desocupacion muchd mas alta que la pro-
medic —desigualdad que no se encontraba veinte afios atrés—-‘-;_el tipe de
emplec de quienas se declaran ocupados los localiza an las posiciones mas
bajas de la estratificacién ocupacional, al punto que la categoria mas fre-
cuente es el PEM-POJH {programas estatales de subsidic a la desocupa-
cién); tres cuartas partes de los hogares en las poblacicnes de San'uago s&
ubica en la axtrema pobreza, y mis de |la mitad vive en la indigencia abso-
luta; y se masifica el fenémeno de los allegados, coma lo prueba el hecho
de que uno de cada dos domicilios acoge a una familia que carece de
vivienda* :

Sin embargo, en lo que va de los afios sesenta hasta ahorz, los 'pob!a-
dores han adquirido ciertos rasgos (por ejemplo, a nivel del origen migrato-
ria, la estructura etaria, las tasas de escolaridad, los patrones de consumo
de bienes Hsicos y cullurales, los estilos de vida) que los incorporan de
lieno a la vida urbana moderna. Lo que caracteriza su situacidn, entonces,
es un estado de desorganizacién social resultado de Ja tension a la que
estin sometidos por tendencias simultaneas a la exclusion y a la integra-
cién, a la ruplura y & la participacién.

* La Informacién proviens de una encuesta que aplics SUR en las dreas marginales de
Santiage a fines de 1985 .
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Como se ha sefialado en la literatura clasica de la desorganizacién
social, una coleccién de individuos excluidos o debilmente integrados al
mecada de trabajo, con referentes simbélicos y normatives inestables, con
una auto-imagen deteriorada como efecto del desemplec prolongada,
carentes de organismos secundarios y de un espacio institucional a través

de los cuales convertir sus demandas en presion colectiva, no esta en con- -

diciones de impulsar un conflicto sacial, que supone grupos o clases que se
movilizan tras sus intereses en un marco formalmente regulado, Un cuadro
como el descripto, por el contrario, es particularmente favorable para &
estallido de revueitas masivas de cardcter expresivo antes qua instrumental,
y que se dirigen (generalmente con vielensia) contra simbolos del Estado
antes gue sobre adversarios sociales. Las protestas nacionales que se
desarrollaron en Chile con la crisis econdmica entre 1983 y 1985 —protago-
nizadas principalmente por los pobladores—, son un ejemplo sobrasaliente
de manifastacionss de este tipo.

a) Las protestas

En mayo de 1982 se iniciaron las: llamadas protestas nacionales, movi-
lizaciones donde la ciudadania era convocada a2 ne enviar sus hijos a la
escuela, no realizar compras ni solicitar servicios, ragresar tempranc a sus
hogares y, a una hota determinada, hacer ruidos con caceralas, bocinas,
pitos, etc., mientras en distintos puntos de ia ciudad se realizaban actos
relampago que creaban un clima de agitacion y dispersaban & las fuerzas
policigles. Estas manitestaciones pacificas y pluriclasistas representaren un
sario desafio para el régimen, el que junto con poner en marcha un plan de
repliegue qua contempld una leve “apertura politica® traté de contener las
protastas por medios represivos, con Ja consecuencia de un salda impresic-
nante de muertos, heridos y detenidos. ~  * TR e

Después de la cuarta protesta (agosto de 1983}, ka movilizacién se
focalizd en las poblaciones populares de ia periferia de Santiago, donde la
represién hizo que tomaran formas cada vez mas viclentas. Pero ol papel
de los pabladores en las profestas no puade ocultar que ellas fueron llama-
das y lideradas por el movimiento sindical, quienes arrastraren a los gre-
fnips de clase media y a todos Jos partidos politicos de oposicidn, lo que
tivo el efecic de'lovaritar la “linea de proteccién” para una expresién pepu-
lar masiva {Martinez, 1986). Pero a aexcepcién de un breve paro en los
minerales de El Teniente, Salvadot y Andina en junio de 1983, los trabaja-
dores no paralizzron sus actividades ni tuvieron un papel relevanté en escs
dlas de movilizacién, Los gremios de clase media, por su parte, abandona-
fen la protesta en el instante en que ella tomé formas radicales en las
poblaciones, lo cual llevé a la protesta a un puntc de rutinizacion, y el
Estada de’ Sitio decretado a fines de 1984 la apagé por complete. Como lo
ha safialado Martinez {1988), el “miedo al Estado”, que habia logrado cohe-
sionar a pobladores, frabajadores y clases medias en las primeras protes-
tas, se trastocd-subitamente en un “miedo de la sociedad oivil a sus propias
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tendencias autodestructivas”. En semejantes circunstancias, el régimen ne
encentro obstaculo para poner en marcha un poderoso dispositivo de repre-
sion, cuyo aspecto mas visible fuercn los periddicos alfanamientos a los
barrios petiféricos de Santiage. Al misme tiempo, la profundizacicn de la cri-
sis econémica termind por desatar fuertes procesos desintegrativos en ef
mundo de los pobladores. Todo esto en vez de arrastrar a los grupos margi-
nales a la violencia —como aparecia en la fantasia de ciertas corrientes
politicas—, les condujo a un rechazo creciente de la protesta, que desde
entonces quedd reducida a una expresién esporadica de ira juvenil-papular.

Como en toda ravuelta, la movilizacién se dirigié directamente sobre ol
Estado, sin mas objetivo que la "eaida de Ia dictadura”. Pero esa meia se
revelé dificil de alcanzar, y la protesta fue incapaz de sostenerse con objeti-
vos menores, de pasar a una logica instrumental orientada a socavar la
est_abilidad del régimen, y de contener los efectas disruptivas de la segmen-
tacién social y de los clivajes polfticos que estuvieron presenias en la caida
de Allende, en 1973. Desde el momento en que Unicamente recayd en ias
espaldas de los grupos marginales, Ja profesta se volvio funcional a la esta-
bilidad del régimen, que la utilizé para reafirmar su propia autoridad ante of
miedo de las clases medias al caos y a la viclencia.

b} El “movimianto de pobladores”

Ei éxito de las protestas llevé a pensar qua se estaba ante e surgi-
miento de un nuevo movimiento sacial, &l de los pobladores, llamado g sus-
tituir el desmembrado y pasive movimieno sindical. Este nueva “sujeto
popular” tenia como antecedente toda la red de ofganizaciones solidarias
(talleres laboraies, ollas comunes, etc.) que se fue configurande en las
poblaciones bajo la proteccién de la glesia desde los primeres afos del
régimen militar. A ésta se sumaron luego grupos reivindicativos (Comités de
Vivis_m:_ia. de Deudores, etc.), para desembocar en Coordinadorss 2]
Movimientos que reclamaron para sf la representacion de los pobladores de
Santiage: son los llamados referentes, cuya identidad no estd determinada
por las caracteristicas de su afiliacion (cuyo namere, por lo demas, os im po-
sible de establacer), sino por el partide o coalicién de partidos gue repre-
sentan en el medio poblacional.

El *movimiento de pobladores™, sin embargo, reunia prédcticas
heterogéneas, con liderazgos que se guiaban por orientaciones muy dife-
rentes: una orientacién reivindictiva, que define a los pobladores en térmi-
nos clasistas, equiparande su situacién con la de los trabajadores; una
légica populista, que define a los pobladeres como ciudadanos con
demandas que el Estado debe satisfacer; una crientacion comunitaria, que
los tema come perseguidos, como el “pusblo elegide” que salvari a la
saciedad de la decadencia; y una orientacién ravolucionaria, que entiende
a los pobladores como una parte de la clase obrera privada cronicamente
de trabaje y, por lo tanto, opuesta radicalmente al sistema capitalista
(Tironi, 1987}. Esas légicas de accion son en muchos sentidos antagéni-
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cas, razén por la cual el "movimiente de pobladores” no puede adquirir
una reai consisiencia.

Por otra parte, dominado hasta aqui por las logicas revoiucionaria y
comunitaria, ese "mavimiento” estd lejos de los anhelos de los pobiadores
ordinarios. A pesar de —o quizds motivados por— los procesos de exclu-
sion a que se han visto sometidos Gltimamente, los pobladores expresan un
anhelo consistente de integracién y participacion sociaies, sea a través del
trabajo asalariado en la industria, la educacion, o —en primerisimo lugar—
a Iravés de la relacion clientelistica con el Estade.* Esta demanda, que en
ofro centexto politico-institucional pedria perfeciamente traducirse en una
accion de tipo reivindicativo o populista; y no se puede descartar que sea el
propio régimen militar quien se decida a responder a ciertas demandas,
ampliande por ejemplo la cobertura y modificando la oparacidn de sus politi-
cas sociales. Do este modo, asi como |a crisis precipitd la protesta de los
pobladores, la post-crisis {mds la campafa del régimen para perpetuarse
més alla de 1988) pedrian llevar a una situacién préxima del llamado “popu-
lismo latinoamericanc®, con una movilizacién heterénoma de los grupos
marginales en favor de un Estado que atiende sus demandas particularistas

"y sus anhelos de integracian.

6
2. Crisis y reorganizacidn an ef movimiento sindical

La protesta parecié consagrar el protagonismo social de los poblado-
res, dejando en aevidencia, al mismo tiempo, la desmovilizacién de la clase
obrera. Los llamados de las cipulas sindicales a pares o huslgas generales
cayeron en el vacio. Toda vez que en Santiago las actividades se detuvieron
(en marzo y septiombre de 1983, y en julio de 1986}, ello fue resuitado de la
decisidn de los empresarios del transporte y del comercic —que retiraron
sus maquinas y cemaron sus lecales por el temor a las manilfestaciones de
los jovenes estudiantes y pobladores—, y no de una paralizacién de los tra-
bajadores. Por el contrario, en todas esas ocasiones el ausentismo laboral
fue insignificante, y sdlo cerraron algunas fabricas pequafas a partir de un
acuerdo con los empresarios en donde los sindicates se compremetian a
recuperar las horas no trabajadas. El Unico intento serie de huelga lo aco-

metieron alguncs sindicatos del cobre, lo que Hevd al despide inmediato de-

1.800 trabajadcres (Arriagada, 1987).

En el contexto actual, el interés de los trabajadores en cuidar su
ampleo s ha ravelado muche mas podereso que su lealtad a las directivas
sindicales. Estas Uliimas fueron sensibles a esta raalidad; de hecho, sus lla-
mados & un paro nacional dirigides a la clase obrera, devinieron paulatina-
mente llamados & profestas orientados a los pobladores, estudiantes y gru-
pos medios. La debilidad da la accidn clasista y el contexto autforitario, por
lo tanto, Hevaron al movimiento sindical nacional a desampefiarse como un

* La informacion en que se basan eslas apreciaciones proviens lambién de la
Encuesta SUR antes cilada.
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actor politico. Y en este planeo, tuvo un éxito notable, pues ia escasa
receptividad encontrada entre los afiliades fue com pensada cen Ja acogida
-que obtuve en los demés sectores sociales. Durante un periode crucial
—desde 1983 hasta 1985, aproximadamente—, Ja capacidad de convoca-
toria y el liderazge sindicales SUperaron con creces al de los partidos y
dirigentes politicos. En las condiciones de post-crisis, sin embargo, la
insistencia en esa pura direccion podia llevar a un divorcio definitivo entre
la cipula v la base sindical, preocupada crecientemente en rainiciar una
accién raivindicativa que detenga el proceso de pauperizacidn a que ha
estado sometida. Sin renunciar a su protagonismo politico, el movimiento
sindical ha tenido puss que pener atencidn a esas demandas, utilizando
para ello ef andamiaje institucional disponible. La politizacién, por lo tanto,
ha tenide que dejar lugar a una suerte de corporativizacion de la accién
sindical. '

a) Los cambios en la clase obrera -

La clase obrera se ha visto somatida a sgveros cambios estruciurales.
Primero, su peso numérico aGuivale hoy apenzas a un tercio del que poseia
a principios de los afios setenta. Perc esta reduccidn no ha sido uniforme; el
contingente més alectado es precisamenta aguel que redne ias mejroes
condiciones para realizar una accién organizada de clases y que, por lo
mismo, fue ol soporte del sindicalismo maderno en Chile: e| proletariado
industrial, que se redujo en un B0 por ciente en el lapso 1971-1984. Un
segundo fendmena de importancia es su envejecimiento. Hacia 1971, los
obreros jévenas (15-24 anos) representaban of 72 ¥ el 56 por ciente de los
cbreros del sector productive y de la industria, respectivamente; al inicic de
los afios ochenta alcanzaban apenas ef 54 y el 36 per ciento (Martingz ¥
Valenzuela, 1986). El menor pesc de los jovenes e¢ un factor que también
debilita la capacidad de movilizacitn obrera, puesto que es conocida la
mayor propension de la poblacién mas adulta a las condustas individuales
de adaptacién. Tercero, es necesario consignar algunas mutaciones que
han sido resultado indirecto de la aplicacidn del programa econémice meone-
tarista desde 1976. Las actividades prepiamente productivas han experi-
mentado un prograsivo detericro (y dentro de allas, se ha contralde la parti-
cipacidn del sector secundario en baneficio del primario), lo que debilita la
fuerza estructural de la clase obrera, asto es, su capacidad de agregar
demandas y de presionar sobre Ia economfa del pais. Per otra parte, el
modelo econémice ha acentuado sus heterogensidades internas: desde el
punto de vista salarial, por ejemplo, la desigualdad entre los obreros de las
industrias pequedias afectadas por la competencia externa ¥ los qug se
encuentran en las grandes industrias exportadotas o productoras de bienes
ne transables, se ha ensanchado natablemente. A esto s¢ agrega, por Ui
ma, fla menor significacién econdmica ¥ ocupacional de las grandes empre-
sas, que fueron tradicionalmente los bastiones del movimiento obrero
{Martlnez y Tironi, 1982).
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Con todo, ef factar que ha tenido mayor impacte sobre el movimiento

" sindical ha sido la desocupacién. En una sociedad acostumbrada a tasas de

desempleo del 8 por ciento, después de 1975 tlegd a estabilizarse una tasa
promedio que bordea el 20 por ciento, El temor de los wabaiadqwg a perder
su ocupacion ha bloqueado la reactivacion efectiva de los sindicatos de
base, lo que se manitiesta —entre otros indicadores— en Ja caida de las
tasas de sindicalizacién, Entre 1973 y 1983, ol nimero de afiliados an la
poblacién ccupada se redujo a menos de {a mitad (bajando del 28 al 11
por ciento), y an el sector industrial ios sindicalizados quedaron redu_crdos
& un tercio de los que eran en 1972 (la tasa cayd del 51 a 26 per clgnto)
(Frias, 1985). En 1983, por lc tanto, los desocupados tri,qﬁcaban en nume-
ro a los trabajadores sindicalizados; en 1873, en cambic, ! contingente
sindicalizada era diez vaces superior al de ios desocupados {Campero y
Cortézar, 1986},

b) Limites y potencialidades de la organizacién sindical

En el plano institucional, la vida sindical estd regida _desde 1'9_7'9 por
una ley lamada Plan Laberal, que promueve la atorqizamén organizativa,
reduce la gama de materias susceptibles de negociacion, prohibe la nego-
clacién per rama econdmica con la participacién de organizaciones de
segundo nivel (Federaciongs), y favorece los acue_rdos extra_-su)dlqales
{Ruiz-Tagle, 1986}. El objetivo as obviamenia la crgaclén de un smdlc_alrsmp
focalizado en la problematica micro-econémica a nivel de la empresa, mirii-
mizando su influencia a ascala nacional.

El Plan Laboral més sl debilitamionto estructural de' la clase ob_rera yia
depresién econdmica 1952-1985 condujeron a los. sindicatqs_a la impoten-
cia. El reclamo undnime de los afiliados es por mejoras salar:alg\s,.'pgro _Ios
sindicatos no tienen fuarza ni medios para hacer valer esa rewindrpacuén
anle la parte patronal, ia que abusa de las amplios de_rechos dq que dslspene
y aduce como argumento la maia situacion econémlc_a de la industrial. La
huelga, por citra parte, no puede ser esgrimida siquiera como amenaza,
pues se sabe que ella no tendra éxito mientras subsistan tasas de desocu-
pacion como las actuales, Y tcdo intento por sacar el conflicto fuera de la
empresa chocarfa con las restricciones que impone el Plan Labora{ —¥ en
@l limite, con la represién policial—. De hecho, éstos son los términos en
que se mueven cotidianamente gran parte de los sindicates en Chile

Alburquerque y otros, 1987). o

( ('Jl%n tg:'o,ylos lrabaiagoras y el sindicalisme gozan de condiciones
excepcionales, si se las compara con las de atros grupos sociales significa-
tivas, En el plan individual, la posesién de un emplac estable_ ha conducido
a una revalorizacién del estatus del trabajadores. Las desigualdades de
ingreso, seguridad social, condicionses de vida y bisnestar psico-social entre
los obreros y la gran masa de pcbladores degempleados o sub-ocupados,
por gjempio, se han hecho més agudas; y a la iriversa, ‘s muy probable que
la distancia social que los separaba de las clases medias, en términcs rela-
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tivos, sea hoy mas estrecha que ayer. E! Plan laboraf, por otra parte, reco-
nocié institucionalmente a la ¢clase obrera como grupo de interés, sittacion
que no tiene parangdn en los demas grupos sociales. Esto ha significado
gue, pese a las restricciones de esa fegistacién v a [a crisis econémica, los
sindicatos hayan preservado su estatus publice ¥ un mecanismo de resolu-
<ién regulada de los conflictes: lo que marca una diferencia fundamental

con otros movimientos seciales, que no han tenido posibilidades de pariici-

pacién, prasidn y negociacion,

Una evidencia de este nuevo estatus dei sindicalismo lo revela la auto-
nomia que ha adquirido de Jos partidos politicos. Por una parte, ha diversifi-
cado sus vinculos partidarios, y por olra, ha sustituide por completo a los
propiso partidos en momentos politicos claves. Esta es una evolueion
comin a todos ios regimenes autaritarios, donde la eliminacidn de ios parti-
dos come conducios de expresion y articulacién de intereses sociales vuel-
ve imperioso que las organizaciones de la sociedad civil -y antre ellas, una
de las que dene mayor fuerza ¥ tradicién: el sindicalismo— apelen a recur-
808 propios para entrentar al Estado (Valenzuela, 1983). Asf ocurrié en
Chile con Iz crisis 1982-1984, pefiodo en al eual ningln liderazgo politico

goza de la confianza popular de la gee disfrutaban los dirigentes del movi-
miento sindical.

¢) Las nuevas tendencias

Pero pasado el periodo de erisis, &l movimiento sindical ha entrado
en una fase mas corporaliva, donde lo principal es presevar los vinculos
con los sindicatos de base. El antiguo movimiento obrero chilene caracte-
rizado por una accidn reivindicativa que coexistia con una relacién palitice
subordinada a los partidos de izquierda {en particutar af comunista), pare-
ce dejar su lugar a un movimiento sindical con una arientacidn defensiva y
negociadora. Esta orientacién apunta al establecimienta de relaciones
pactadas con la parte patronal, antes que por una orientacion reivindicati-
va orientada = la exciusidn y confrontacion {Camperc y Cortazar, 1985);
su demanda politica ne as por un cambio de estructuras (“socialismo”),
sino por participacion y reformas; su referencia ya no es genérica (la
clase), sine el grupe de trabajadoras de la empresa o rama; el reclamo de
autonomia respecto de los partidos y su capacidad de accidn politica son
mas fuertes que antafio, y todo parecs indicar que la tradicional influengia
comunista es compartida con una pederosa influencia centrista {en espe-
cial dem'écrata-cristiana}. AR : i . :

La clase obrera, més alld de sus mutaciones, sigue siendo el cangle.

" merado con mayor organicidad de la sociedad. Si logra transitar con fluidez

enfre la actuacién polftica v la defensa corporativa —proceso en que apare-
¢e actualmente empefiado—, ei sindicalismo se habri convertide en un .
maovimiento sccial y polltico central, con una convocatoria qus se extiends
desde Jos pobladores hasta las clases medias, y con una capacidad de

- imerlocucion p_ol_ftica mucho més amplia que Ja dsi pasado.

B4

3. Las respliesias de las clases medjas

Desde &l punto de vista cuantitative, la situapién de fas clases medias
en la estratificacion social ha permanecido refativamente constante. Pero
llama la atencién e pese mayor adquiride por su estrata superiar, com puets-
to principalments por protesionales y técmclos, Iocgiu_zadqs preierentemel? e
en el sector privado en las dreas de COMErcio, servicio y finanzas, y muchos
de ellos desempefian actividades indepgndlentes. En cantraste con e:_l pas;-
do, ef Estado ya no es el soporte material de los grupos mas dinamicos de

e media. ‘ _

@ CEELSa crisis econémica que estalid en 1982_, _encontro a los grupos medios
sin sU aniigua proteccion, llevandoles a _n-mv:lizarse_ potiticamente 1ur:|to con
la clase obrera y los pobladores. Posteriormenta, sin embargo, t?ndleroq ;a
refirarse, ¥ su accidn colectiva past a tomar un tener cada vez mas n__tjreml?i .
Ello se abserva,por ejemplo, eh las movilizaciones de les unn\.rtarsnarm)s;| y de
los profescres frente s Ias reformas gubema_menta_leg en e_] campo Ee uca-
cional. Estas encentraron, por cierta, una resistencia inmediata en a L_Jmn;ns
y prafesores, pero elios no han tenidq F_a fuerza como para detaner su imple-
mentacién. Con el fiempo, esa oposicién se orte_nté hacia una accion mas
particularista que, aungue efectiva para conseguir la atenuacion de csgrtasl.
medidas o la defensa de algunas reivindlcaclone:s, aparece incorporada a
nuevo sistema educacional configurado por el régiman militar.

a) La movilizacién universitaria

En enero de 1981 fus promulgada _Ia Nueva LegisIa[::ién_ Universitaria
{NLU), que intredujo profundas modiﬁcaclopes en Ia_ orgamza‘cl_én y el f;’n‘an_
ciamiento del sistema de educacion superior: prohibe el activismo pa _mcg,
autoriza la creacion de nuevas universidades privadas, lla! fonnaleél:l fde lnst -
tutos profesionales y la creacidn de centres de !crn?am_on técn:cae,domi% :
&l principic de competencia entre las dn‘.:ersas instituciones de _ u::ilenlo
supericr para reforzar la libertad de ensefianza y ashm‘ula.r _el mejoran_za to
académico de las instituciones; y en base al mismo pringigio, reorgal INLU
sistema de financiamiento (Brunner, 1936}._ I__a promulgacion de la
establecié de hecho los marcos para la d_efimc!én de actores y ob;eiwgs gn
&l conflicto universitario. A partir de la existencia de un cuerpo or?ie_na o ea]
normas, y paralelamants al desarrollo de la crisis econémica y po tica ene_
plano racional, se fueron reconstituyendo arganismos genuinamente rsprla
sentativos de estudiantes y académicos. La creacion de la F{EC:H y eun
Asociacion de Acadérmicos de la Universidad de Chile dio nacimiento a
movimiento universitario gue, con varios anos de refraso, cuestiond los nue-

incipi la institucion universitaria. ) )
vee pEr;nt‘:rF:: sdgeia elegibilidad de las autoridades se constituyd réglcfiamen}‘e
en ia demanda central del movimiento universitario emergente. lmr;:alr?e?cz
la presitn se focalizd sobre el rector, pero después se desplaz_:‘:_; as:c:; os
decanos que eran designados diractamente por éste. La movilizac

88




profesores y alumnos de la Universidad de Chile en los afios 1985 y 1986
logré precipitar las renuncias de ios decanos designados de Medicina e
Ingenieria; en la actualidad, la totalidad de los decancs son elegidos por los
profesores, pese a que nNo ¢ cuanta can un procedimiento formalizado para
realizar estas elecciones. Con respecte al financiamiento, la actitud de la
autoridad ha sido mucho mds rigida. En vez de atender las demandas de
lag universidades, el gobierne se planted en 1987 aceferar la reduceidn de
los aportes directos, incrementar los indirectos, e intensificar Ja competencia
por recursos (competencia que redundaria, a su juicio, en mejoras académi-
cas). Este intenlo suscitd una viva reaccién, especiaiments de los académi-
cos, cuyas remuneraciones se han deteriorade notablemente desde 1982 a
la fecha. Frente a esta mevilizacién el gobiemo puso a un nueve rector
{Federici) en la Universidad de Chile, cuya misién era implementar un “plan
de racionalizacién®. Esto provecéd un paro liderade por los académicos
{muchos de ellos partidarios del régimen), con la participacion de todos los

eslamentos, que consiguid que se detuvieran las medificacionss sefialadas, °

¥, o mds importante, cbligs al reemplazo del rector designado.

Mirados globalments, Ios confliclos universitarios parecen desarroliarse
cada vez mas dentro de los marcos establecidos por el nuevo sistema, el
que a su vez se ha mostrado relativamente flexible para absorber las
demandas planteadas. Esto particularments resalta en of caso de los estu:
diantes, dende ia tendencia en los Oltimos dos ados camina en la direccidn
de una mayor preacupacién por fos problemas de indole internc (gobierno
universitario, crédito fiscal), en contraste con la “sobre-politizacién” de los
afios anteriores. £l éxito de ia movilizacién contra Federici, que wvo un
cardgter explicitamente a-politicc, gremial, reforzé mucho la tendencia
sehalada. En las universidades, en suma, parece haberse creado un campo
de cpnflicto regulade, donde los actores sociales (académicos y alumnos)
pugnan por defender sus interases particulares, y donde las autoridades
disponen de un cierto margen de maniobra para acoger algunas de esas
demandas.

b) La defensa del magistario

Gon la nusva ley de Colegios Profesionales, en 1981 se constituya por
primera vez en Chile un Colegio de Profescres. Con una direccién designada
por ef gabierna, éste no jugd ningdn papel conteslatatio hasta 1985, cuando
se democratizé y fue elegida una direccion dominada por 1a oposicién.

_ Aprovechande la libertad de afiliacién consagrada por la nueva legisla-
cién, por la misma fecha en que se constituyé el Colegio se formé también
la AGECH {Asociacidn Gremial de Educadores de Chile); organizada pri-
mordialmente por radicales, sccialistas y comunistas, se propuso recoger la
tradicién del magisteric chilono expresada hasta 1973 en el SUTE, Sindi-
cato Unico de Trabajadores de la Educacién. Su accidn estuvo marcada por
un estilo netamente sindical, vale decir, de confrontacién permanente con
las autoridades mds préximas tras demandas reivindicativas, y donde Ig
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legitimidad de la organizacién es una funcion de su eficacia en la lucha rei-
vindicativa. Este énfasis en lo “gremial” tenfa como finalidad unir y movilizar
a los prolesores en cantra del gobierno, entendiéndose que s6lo un cambic
de éste poedria provocar una modificacion sustancial del sistema educacio-
ral vigente; vale decir, el reforno al llamado Estado docenta.

El estilo puesto en practica por la direccién del Colegio de Profesores
elegida en 1985 {formada por demécrata-cristianos, radicales y socialistas)
difiere notoriamente de la orientacidén de tipo sindicalista descripta prece-
dentemente, inclindndose mas hacia una légica de movimiento social. En
efecte, el Colagio parte de la base que el profesorado chileno liene e “man-
dato" de poner en el debate nacicnal el tema de los destinos de la educa-

- ¢ién en Chile; esto es, un objetivo que trasciende con creces el plano de

sus reivindicaciones. Es tarea de los actores sociales —y en particular del
magisterio— pensar y proyectar la educacién del manana, ya que los parti-
dos ne pueden hacerlo porque estéan alejados del pais real. Respecto del
futuro, por otra parte, no se trata simplemants de volver at Estado docente,
sino de superarlo; no basta, pues, con raechazar de plano la municipaliza-
cién: hay que pensar en como utilizarla para descentralizar ¢l sistema en el
marco de un Estado democrético, -

Las dos orientacionss del magisterio —la de tipo sindical y la de tipo
movimiento social— han convivido sin grandes tensiones eén los Ulimos
afios, pero en el Gltimo tiempo es evidente que la primera as la que ha
tomado la ventaja, a raiz del conflicto ¢éreado por la exoneracién de profeso-
ras docretada por el Ministerio de Educacién en el verano de 1987 aducien-
do motives presupuestarios. La defensa de la estabilidad y la carrera funcio-
naria provocaren la primera movilizacién nacional del profesorado —la que
fue, en todo casc, bastante modesta—, E] magisterio, en suma, ha respon-
dido mucho més a las demandas de tipo corporativo —en particular las que

" s refieren a la estabilidad en of emplec— que a movilizaciones erienta-

das a cuestionar la politica educacional def régimen o a la proyeccicn de
una alternativa en este campo..En los hechos, el Colegio de Prolesoras ha
tenide que plegarse al estilo sindicalista de l1a AGECH, abandonande en
parte sus aspiraciones de hacer del magisterio un genuino movirciente
sosial.

La evolucien del profescorado ratifica, pues, un fendmenc mas general a
nivel de los grupes medios —y que a su vez se entronca con procesas simi-
lares en el campe sindical: |a tendencia a un comportamiente menos politi-
zado, que no descuida las identidades particularistas ni las demandas de
fipo corporative, y que se inserta, en los hachos, en el ordsnamiento socio-
institucional edificado por el régimen militar.

4. La reorganizacién de los partidos
. A diferencia de 1a actividad politica que se realiza en una situacién ya

institucionalizada, la que se ha desarrollade en Chile hasta ahora se desen-
vuelve sin unz formalidad preestablecida que la regule. Esto genera un tipo
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de aclividad politica movida por una légica doble. Por una parte, estd la
légica coalicional, propia del conflicto en tornc del sistema politico, que

busca agrupar & la mayor cantidad posible de partides contrarios al régimen -

militar. Por |a otra, aparece fa logica conflictual y competitiva entre partidos
que buscan diferenciarse para mejorar las probabilidades de sus respecti-

vos proyectos, que en el campo socic-acondmice son discrepantes. Las -

diferencias sustanciales cbstaculizan un acuerdo sobre el régimen politico, y
ia carencia de un acuerdo ai respecto diliculta la resolucisn regulada de esas
diferencias: este es el elrculo vicioso en que se ha desenvuelto hasta hace
poco la politica en Chile. La lenta reorganizacién de los partidos y su tenden-
cia a la fragmentacion se explican, fundamentalimenie, por esta situacién,

El cuadra partidario actual tiene como antecedente la decision de la
Democracia Cristiana (DC) de lanzarse decididamente a la accién opositora
en el plebiscito de 1980, y en el cambio de linea politica del Partido
Comurista (PC) en el mismo afio, que declara su adhesién a todas las for-
mas de lucha contra el régimen, “incluso la violencia aguda”, Desde estos
partides, que en ese memento aparecian como los mas grandes y crganiza-
dos, se estructuran desde entonces diversas alianzas y esirategias politicas
que no logran acercarse, a pesar de los intentos que al respecto desarrollan
algunas agrupaciones socialistas. A partir de la firma de! Manifiesto por la
Cemoacracia, por la Democracia Cristiana y un sector socialista, se forma
posteriormente la Alianza Demaocratica. A su vez, el Partido Comunista y
otre sector sccialista, mas el MIR, forman el Movimiente Democritico
Popular. Al constituirse estas agrupaciones, a fines de 1983 fos pantidos
desplazan & las directivas sindicales y asumen ia canduccién de la moviliza-
cién social frente al régimen, con una estrategia que, no obstante las varian-
tes que se presentan entre el centro politico v la izquierda, se dirige a la

desestabilizacion y derrocamiento del Gabierne del General Pincchet a tra-

vés de la agudizacion y masificacién de la protesta social.

La estrategia de la *movilizacidn social* del periode 1983-1985, sin
embargo, se enfrentd a limites crecientes que la llevareon finalmente a! ago-
tamiente. E| primero de elios fue ef régimen mismo, cuyos recursos de
poder eran mas fuertes y variades de los que se suponia. Es el caso. del
empresariado, por ejemplo, que pese a la crisis ne se sumé a fa damanda
demacrdtica, y por @l contrario, satisfochas algunas de sus demandas res-
palds totalmente al gobiernc. Lo mismo se puede decir de am plios sectores
de la clase media, para los cuales el temor a |a movilizacion social tuve un
peso superior al deseo de cambio, La derecha palitica, por su parte, fue
arrasirada por esa misma légica, y ocurtié lo mismo con les EE.UU,, que ne

obstante sus criticas a la situcion de derechos humanos, mira con preocu-

pacidn cualquier pérdida de conirol de! process polftico que pudiera ser
desbordado por la movilizacidn social en provecho de la izquierda. Por Olti-
ma, la crisis econdmica y las “protestas”, en vez de debilitarta, afirmaron Ia
unidad de las FF.AA. en tarno de fos principics del régimen y la Constitucién
de 1880, '

La aposicién, entusiasmada con las primeras manifestacionas de des-
contento, se enfrenta pronte a las limitaciones que impone, para una movi-
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lizacién de petfiles nacionales, una estructura social alamente fragmenta-
da. A esto se suma la debilidad de la organizacidn partidaria, donde sélo
la Democracia Cristiana, que ocupa practicamente tode el centro politico,
¥ el Partido Comunista, como principal partideo de izquieda, logran mante-
ner su integridad e importancia, mientras la derecha, tensionada por su
adhesion al Gobierno y la necesidad de constituirse en alternativa viable
para ia transicion, na logra erear lineas organicas de importancia. La con-
sclidacion de dos conglomerados liderados por la DG y el PC, respectiva-
mente, desemboca per Oltimo en la division de la oposicién politica, io que
se transforma en un obstaculo decisive para la aestrategia de la moviliza-
cign social.

Abandonada |z estrategia que apuntaba a Ja desestabilizacion del régi-
men a traves de la presién popular, tos partidos se disponen ahora a enfren-

“tar al régimen en el farrenc especificamente politico (concretamente, en el

tetreno electoral, a raiz del plebiscito que se anuncia para fines de 1988},
incorpordndose para ello (a titulo “instrumental’} en la nueva institucionali-
dad. Este proceso ha llevado a que la légica coalicional referida al sisterna
politico domine sobre la I6gica confrentacional referida a los proyectos
socic-econdmicos, que se ha traducido en amplios acuerdos {de los que
han quedade fuera dnisamente ef PC y ef MIR) para enfrentar unidos el ple-
hiscito,

Uama la atencién que, pese a las grandes transformaciones de la -

sociedad chilena, el sistema de partidos gue emerge parece ser el mismo
de antes de 1973, articulado en torno de la diferenciacion en tres tercios:
derecha, centro @ izquierda. Sin embargo, todo indica que detrds de esta
identidad formal, hay medificaciones importantes en ios contenidas gue defi-
nen cada una de estas agrupaciones. Esto puede apreciarse especialmente
en la derecha y el socialismo, donde se han producido esfuerzos serios de
recrganizacién y ‘modernizacién®. En ambos casos, hay partidos cuyo estilo
politico parece orientarse cada vez mas hacia un mercado electoral plural
antes que hacia la representacién de grupos sociales especificos, lo que va
unido a un énlasis en los postulados programaticas en desmedro de las
definiciones ideol6gicas, y a una organizacion que no depende de grandes
conglomerados militantes- sino de un nicleo profesionalizade con un buen
acceso a los medios do comunicacion de masas. ’

El abandono de la movilizacion social, la incorporacién de los partidos
a una cortienda electoral que se desarrolla en les marcos establecidos por
&l régimen, ies entendimientos politicos recientes en la oposicién, circuns-
criptos al plebiscito y 2 materias institucionales ligadas a la transicién, mas
fas tendencias a la creacién de “partidos émnibus” (segun ia célebre expre-
sién de Cardoso), configuran una realidad inédita en Chile: un sistema de
partidos que tama distancia de los grupos y conllictos de base socio-econd-
mica. En efecto, asl como se tiende a configurar organizacicnes sociaies
cada vez mas particularistas y despolitizadas, se busca crear un espacio
politico cada vez menos referido a las organizaciones o mavimientos socia-
les. Imperceptiblemante, entoncas, la separacién buscada por el régimen
entre lo social y lo politico, va tomando cuerpo. )
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¢La segunda modernizacién?
A modo de conclusicn

En Chile se ha consclidado un patrén de desarrollo abierto a ia econo-
mia internacional, regulade por el mercado y estrechamente protegido por
un Estado subsidiario altamente burccratizade que descansa en (a la vez
que reproduce} una marcada fragmentacion social. Al nagar todo astatus
publico (para usar la nocién de Offe) a los actores sociales, el Est_ado difi-
cuita gravemente su constitucién en base a ldemldades‘ supra-particulares.
Del mismo modo, al obstaculizar la conexién de los partidos con !as argani-
zacions sociales, el nuevo orden institucional transfprma a la politica en una
mata politica (otro concepte de Offe} ocupada béglcamente por questlones
procesales. En fas condiciones descriptas, €5 obvio que la cgpacndac:i dp la
sociedad para resistir las politicas del Estado y elaborar politicas plblicas
alternativas es muy limitada. Los escenarios futuros, por o tanto, son muy
dependientes de los procesos que se desarrollen en la élite burocratica,

ialmente la militar. ) N

' espegurocrati_zacién del Estado y fragmentacion de la sociedad; participa-
¢ibn social, por una parte, actividag poiftica, por la ofra; un Estade para pro-
teger el mercado, otro Estado para atender las necesidades de subsu::.tanpna
de los pobres. Esta dualizacién parece ser el costo de una modarnizacién
gue toma caracteristicas parecidas en todo gt _mundo oont_emporéneq, sea
que la encabece un régimen militar o uno civil, democr@tico @ autoritario,
sacialista o liberal. Después de la ¢risis que en 1973 termind con el procesc
modernizador de corte estatal e industrialista, jno serd el actual un caso de
“vfa autoritaria” a esta segunda modernizacién?

1. El Estado subsidiario

El fugrte intervencionismo con qus el Eslado_ equnta Ia'cri_sis econéml-
ca de 1982-85 rofieja el abandono del dogmatismo mcneta‘r!ffta anterior,
pera no del esquema de libre mercado. Por el contrafia, en el Gltime p_eriodo
se realiza un enorme drenaje ds recursos pablicos que son transierides al
sector privado, por o que la mayer intervencion estatal no se traduce gn un
incremento de su tamafio. Al Estado no le interesa administrar la eccngmia_,
pero s mantener una capacidad de proteccion ¥ 9ontrol del sactor privado
para impedir nuevas crisis y asegurar ¢l cumplimit_anto de las obligaciones
impuestas por la banca acreedora y el FMI. La Ilbe?rtad"del mercado s&
transforma, daspués de la crisis, en una ‘libertad ‘vlglla_da , con un Estado
activo y enérgico, La nueva actitud del Estado —~Slmb’ol‘|zada en la conduc-
cién econémisca del Ministro Biichi— rindié buenos dl\{IEﬂEI"IdOS. pues logrd
que la actividad econdmica se volcara mas a la prodL_Accmn ¥ que se consoli-
dara un segmento-exportador en progresiva expansuén_. En 1986 y 1987 la
ecenomia chilena ha experimentado un repunte cansiderable, y el nuevo

patrén de desarrollo muestira signos de real establlizacion. _
En la post-crisis, por otra parte, se aceleran las modernizaciones socia-
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les —es decir, |z privatizacion del acceso y suminisiro de Ios bienes Y servi-
cios sociales de los grupos medios y aftos—, y s8 da un nuevo impulso a
programas orientados hacia los hogares afectados por la pobreza eritica, en
los cuales los subsidios se distribuyen de acuerdo a criterios de necesidad y
no de capacidad de page. Estos programas son administrades muy eficien-
taments, en un intentc por asegurar (& maxima focalizacién de los recursos
asistenciales hacia los grupos més pobres.

El Estado se configura asi en una maguinaria burocrética que, por una
parte, “subsidia” y proteje al sector privado que accede al mercada ({interno
y externo) y, par otra, “subsidia” a las familias que carecan de medios para
acceder a &l y que no cuentan con otra alternaliva que depender de la
ayuda piblica para subsistir. La cuestién de la integracion de estos “mun-
dos” —que en el caso de los que habitan el primere, se identifica con el
acceso a canales de movilidad social ascedente—, no es un problema del
que so haga carge el poder plblico.

La nueva institucionalidad edificada por ©f régimen militar es, en los
hachos, un sistema destinade a garantizar la inexpugnabilidad del Estado
subsidiaric frante a las presiones que pueda recibir desde la sociedad. Con
esta finalidad, en primer lugar, aisla la participacidn social de toda ingeren-
cia politica, y al misme tiempo reglamenta fa actividad polftica de tal modo
que no pueda influir sobre el cenflicto socio-econdmice. En segundo lugar,
establece una organizacién del Estado altamente concentrada en e] Ejecu-
tive, con una extendida ramificacién hacia las regiones y comunas def pafs,
consagrando ademds |a presencia institucional de poderes burocraticos (las
FF.AA., el judicial, la tecno-buracracia econdmica) situados por encima de ia
voluntad popular,

2. La fragmentacion social

La accién del Estado subsidiario tiene como efecio la alomizacién y
despolitizacién de ia sociedad. En el caso de! sector de 'a poblacién que ha
tenida acceso a las *maodernizaciones”, ellas desplazan el refarente de lae.
demandas sociales y el foco de los confliclos desde el ambito det Estado y
de la polilica hacia la esfera del mercado. Los individuos deben resclver ais-
ladanmiente en el mercado los problemas qué antes enfrentaban colectiva-
mente a través de sus organizaciones. La basqueda individual de Ja prome-
¢ién social y la neutralidad que el Estado reclama en este campo, termina
por restar toda significacion a la pelitica y, en general, & cualquier accién
celectiva erganizada. En otras palabras, al mercantilizar los problemas
sociales, 6stas se ven descargados de connotaciones politicas, peniende fin
a las condiciones que en el pasado habian permitido la constitucién de
movimientos sociales. En este sistema —es lo que se pretende—, los indivi-
duos llagan a ser competitivos entre si, pero solidarios con el modelo eco-
némico-sacial vigente {Vergara, 1985; Tirori, 1988).

Lo misme cocurre como efecto de la accidn asistancialista del Estado
hacia la poblacién que no accede a las “modernizaciones”, sino solamente a
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los subsidios contra la pobreza que entrega el gobierno. Cemo se ha indica-
do, s establece una relacién Estado-beneficiario que no _acepta ningln tipo
de intermediacion, lo que deja a gsta pane de [a poblacion en corrd_nmén lde:
masa dependiente. La crisis econdmica Hevd a movalrzamon_a_s politicas L as
protestas de 1983-1984} que lograron per un instante unificar estos dos
“polos™ en que parsce separarse la saciedad chilena. Pero ’agotada esa ten-
tativa, el régimen consolidd su programa de cambics y se h!clerqn sentir con
mas fuerza los efectos de |a inorganicidad de la nueva estratificacién social.
Las tendencias actuales llevan a concluir que en los grupos Isoc:aleg
gue mantienen algin grade de organicidad prevaiezca una tendencia gene-
ral a la corporativizacién. Impotentes para botar e tablera, éstos parecen
haber optado por palicipar en el juego segin las reglas: de 1a nueva institu-
cionalidad, Los diferentes grupos sociales muestran asi un comportamiento
racional-instrumentat erientade par sus identidades y demandas especificas
y con autonemia creciente de los partidos, quienes poco o nada tienen gue
“ofrgcer® a esta accion reivindicativa. El movimiente sindical se ha replega-
do del rol politice que le toctd jugar hace cualre afios, concentrando sus
fuerzas a nivel de la negociacién colectiva en las empresas y en &l fort_alecl-
miento de los vinculos entre las organizaciones de segundo y tercer Inwget ¥
los sindicatos de base. En las clases medias, los movimientos universitano y
del magistetio realizan movilizaciones dirigidas a'r.nanhener o meJorardsus
posiciones {especialinente econdmicas y de es!ablhcfad en el em pleq} en-
“tro de los nueves sistemas, abandonando toda resistencia a los mismos.
Incluso en el caso de los pobladores, esto ha significado ?I abandono de las
protestas y la creciente indiferencia por un cambio politico global, y regla—
man tan sdlo per una mayor ¥ mejor atencién del Estado a sus deman as
més concretas.

3. Post-crisis v modernizacién

Hablar en términos de crisis conduge inmediastamente al andlisis dal
cambio, de las resistencias, de los désajustes, de la transicidn a un nuevo
orden cuyos perfiles aln se desconocen. Guando se mil:a a la sociedad ch!—
lena de hoy, es obvic que ne os ese el tipa de 1endencias que |a caracteri-
zan. Por el contrario, parece que la crisis ~~definida en estos :érmrnqs—_r]a
sido dejada atras; que se ha consclidade una forma nueva de organizacion
societal, a la cual los individuos primera, y los diferentes actores colectivos
después (incluyendo los propios panidos de oposicion), glenden a adaptar-
se. En efecto, hay una estructura econémicd en manos privadas y allamente
integrada ai exterior, se ha transformado profundamente & morfologia
-social, la organizacidn y funcicnes del Estado se han aitgrado radicalmente,
las pautas de accidn coiectiva se han modificado sustanclalmt?nne, en fin, se
ha producido un completo reajuste en la relacidn Estadofsocleda_ld. Eslu.gs
lo que se ha denominade aquf la post-crisis, nocidn gue se ha introducido

- para poner atencién en el escenaric gue emerge y en sus perspectivas,
antes que en el analisis de aquelio que murid.
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Las transformaciones dei Uitimo periado, jhan tenido o no un sentide
medernizador? Este es un tema sobre el que recién se inicia el debate. Si
por modernizacion ge entiends el modelo clasice de la industrializacién, del
Estado bienestar, de la homegeneizacion de la estructura social, es obvio
que se ha retrocedida, pese a que muchas de las tendencias de sse primer
impulse modernizader han seguido haciendo su camina {por siemple, la
urbanizacién y la integracidn del territorio, la escolarizacion, la existencia de
una administracién publica profesional, 1a diferenciacion de las instituciones,
etc.}. Sin embargo, es evidente también que se ha producido una nueva
modernizacion, que se identifica (en Chile, asi como en el munde enterg)
con la diversificacion e internacionalizacion de la economia, ¢on la doscen-
tralizacién, tecnificacién y retraimienta del Estado, con la valorizacion de las
iniciativas asociativas e individuales (incluida la funcién empresarial), etc.

A la *nueva modernizacién® se han incorporado da lleno la burguesia y
la alta clase media. 8in embargo, ella ha ido de la mano de la exclusién de
una propercidn importante de la poblacién, que aspira & mecanismas de
integracion propics de la “vieja™ modernizacion: empleo en la industria, edu-
cacidn, provision de servicios sociales por el Estado, participacién politica,
eic. Las dos caras del Estado subsidiaric —una protectora del mercado,
otra de asistencia a los excluidos de aquél— representa una manera de res-
ponder parcialmente a las contradictorias demandas a que estd sometido.
En un marco awtaritario como el actual, este sistema ha funcionado: pero
tado indica que a esta “revolucién burguesa” le ha llegado la hora de la
demacratizacion y, con ella, la hora de responder a la cuestion de la infegra-
Cibn social.

Sea que gane la apasicién (el NO) o et gobierne (el 31} en el plebiscito
préxime, en Chile se producird una aperiura politica. Esta apertura no ocu-
rrira —come se ha dichc~— en un periode de crisis sino en un momenta de
post-crisis, por lo que el apoye social a ura reversisn global ds la nueva
realidad socio-econdmica e institucional serdn escasas. Hay que considerar,
ademas, que esta transicién se hari dentro de la legislacién vigente y, por
ende, con la actuacion de los diferentes poderes contralores, empezando
por el de las FF.AA. Si algunos de los partidos de la oposicion actual leman
el gebierno, por lo tanto, serd para abrir el sistema politica vy ofrecer
—poniends en funcion de ello al Estado— *modernizacion para todos”. Si se
mantiene un régimen como el actual, lo m4s probable es que no sea capaz
de responder a las demandas que recibird, lo que creara tensiones sociales
y pollticas que pueden arrastrar a una nueva crisis histérica. Una cierta
democratizacién, por lo tanto, pareceria cada vez mas funcional al escana-
rio emergente. . :
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Actores politicos y sistema de partidos
en el Paraguay*

Esteban Cabailerg*™

Prélego

El trabajo que presentamas a continuacion s& adapta a las propuestas
tedrico-metodelégicas del documente de referencia del proyecto RLA
861001, PNUD-UNESCO-CLAGSO, "Ciencias sociales, crisis y requerimien-
tos tde nueves paradigmas en [a relacién Estado/Sociedad/Economia”. Sin
embargo, la adaptacién al marco tedrico-metodoldgice es incompleta en un
aspecto: en el conflicto que foemamos come dimensidn de andlisis no apare-
<@ como protagonista actor social alguno. La temética misma det trabajo
nos ha forzado a goncentrarnos en un escenario en donde los principales

" actores san politicos: el gobierno, el partido de gobierne v los partidos opo-

sitores. Encontramos que son éstos los actores que mayores intereses tie-
nen en juege cuando se debate el probiema del sistema electoral y el siste-
ma de partidos y, por ende, son ellos los que mds demandas y respuestas a
demandas generan en el conflicto que hemos asumide ¢omo dimension de
analisis. -

~Aungue el tema de las elecciones y el régimen de partidos sea un drea
en a cual estd interesada sobre todo la “clase politica” paraguaya, no debe-
mos pensar que la misma no susciia el interés de la sociedad. Los actores
sociales —sobre todo aquellos ligados z los seclores populares de |a socis-
dad— también estdn interesados en la cuestion del sistema electoral, ya
que elles perciben cada vez con mayor intensidad que para reestructurar su
relacién con ¢l Estado es preciso que cambien las reglas de juego que rigen
los mecanismos de intermediacién pelitica que se dan entre el Estade y la

* Investigacién hecha en los marces del proyecto RLA/B6/001, PNUD-UNESCO-
CLACSO, “Ciencias sociales, crisis y requerimientos de nuevos paradigmas en |a rela-

- cion Estado/Sociedad/Economia”.

** Investigador del Ceniro Paraguayo de Estudios Sacicldgices (CPES), Asunci6n,
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sociedad. Perc el discurse de los actores sociales no tiende a ahondar en
las especificidades de las reglas de juegd que deberian regir los mecanis-
mos de intermediacion politica, sine gue se limitan a solicitar instancias que
optimicen la satisfaccion de sus demandas,

El actor social obrere pugna por la democratizacién politica porque ve
en ella un requisito indispensable para la satisfaccién de sus demandas de
libre sindicalizacién, ampliacién del mercado de trabajo, mejoras salariales
contrato colectivo, etc. El actor social campesine liga su demanda por tirra,
mejores ingresos y acceso a créditos justos con un proyecto global de
democratizacién politica. De ahl en mds, los aclores scciales no entran a
definir los detalles.

Por elle hemos preteride restringirnos al analisis de las demandas que
surgen de 10s actores politicos, haciendo la salvedad de que ésta no es vna
tematica que atafie exclusivamente & los actoras politicos. o

La tematica que abordaremos también se justifica por motivos de otra
fndole. El problema del sistema electaral y el sistema de partidos es uro de
los temas de mayor intensidad polémica en el Paraguay de hoy. En elacto,
el 14 de tebrero ds 1988 se realizaran en el Paraguay las elecciones gane-
rales para elegir presidente de la republica y representantes ante las cima-
tas. Si bien las eleccionas en el contexto paraguaya no significan lo. mismo
que en las democracias representativas, dade el cardcter dictatorial de nue-
tro sistema polftico (en el Paraguay, las elecciones no son un medio para
definir autoridades, sinc un mecanismo que pretende legitimar un gobiernc
de facto) cada vez que el pais atraviesa por este periodo de supuestas
elecciones, la tematica de !a legitimidad del gobierno, ia naturaieza de las
eleccicnes y la caracterizacién dei sistema de partidos adquiere inusitada
relevancia; en este contexta, el discurso de los distintos actores politicos se
incrementa en extensién y en intensidad. El cientifice politice no puede que-
dar al margen de esta discusién y debe de algin modo intervenir en el
debate desde su perspectiva de politicélogo, aunque sea para presentar
una sintesis descriptiva del debate que conmueve a [a seciedad politica.

Por dltimo, la delimitacion de nuastre campo de andlisis también se jus-
tifica por otros mativos. En este memento, el Paraguay se enfrenta al pro-
blema de la transicién & la democracia, ¥ al igual que en la Argentina
Uruguay y Brasil en los momentos del desmantelamiente del autoritarismo a
nivel de lo politice, el tema *demacracia™ se percibe fundamentaimente
como fa reconstruccién del sistema politico y no como la reestructuracion de
los sistemas socio-econdmices. Per ello, el tema de las alecciones y de los
sistemas de partidos adguiere mayer relevancia que el que tiene en los pai-
ses an donde la conquista de la ciudadania secial ha adquirido preeminen-
cia en comparacién al problema de la conquista de la ciudadanfa pelitica.
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1. Introduccion

Antes de desglosar los escenarios de conflicte que nos interesan, es
menester presentar de la manera mis sintética posible cuates son las coor-
denadas esenciales de lo que Guillerme Campero! ha Hamado la “matriz de
constitucidn de los actores” bajo el régimen de Stroassner. :

i.1. La matriz stronista

£Cémo podemos conceptuar fa matriz de constitucidn de los actores
sociales y politicos bajo el régimen stronista? Pensamos que sus postula-
dos basicos pueden ser descifrados a parlir de una cita extraida de los
ascritos de Mussolini: : St

“En efecto, para el fascista, todo esta en el Estado y nada humaro ni
espiritval existe, y 2 fortiori nada tiene valor fuera del Estada. En este senti-
do el fascismo es totalitario, y el Estado fascista, sintesis y unidad de tedo
valor, interpreta, desarrclia y demina toda ta vida del puehlo™.2 :

Esta cancepeién del mundo subyace al proyecto stronista. No obstante,
su realizacién cabal nunca ha sido lograda del tedo. Ese proyecto siempre
se ha visto obligado a respetar determinados espacios, tales como la igle-
sia, 1a propiadad privada, la familia y los enclaves antitotalitarios representa-
dos por las organizaciones sociales que resisten la emnipresencia del
Estado. Sin smbarge, la intencién totalitaria es-el /eitmotiv del accionar stro-
nista; y analizando su lagica podremos legar a una comprension de los limi-
tes que restringen el desarrollo de os enclaves antitotalitarios que emargen,
crecen, resisten, scbreviven, pero nunca fogran desarticular la matriz otali-
taria.

Desde la perspectiva de los actores politicos, la ldgica que impera en la
matriz stronista bloguea la formacién de una scciedad politica provista de
organizaciones capaces de cuestionar a nivel simbdlica y de invalidar a

nivel practico los parametros sobre los cuales se basa la normatividad de lo.

politico 2

Ahora bien, el blogqueo de estas organizaciones se da a través de un
deble juego. Sa.soloca a los actores politicos emergentas y al misme liem-
po se crea una sociedad politica nominalmente indepandiente, pero que en
la realidad es una scciedad sémplice de la intencidn totalitatia. Esa socie-
dad cémplice obtiene el reconocimientc del Estado y se transiorma en sl
interiocutor del gobiernc. Se crea asi lo que podtiamos Hamar una “partici-
pacién especular”, Stio participan en la toma de decisiones los actores poli-
ficos cuyo accionar s un reflejo del discurso oficial. :
Esta particular forma de darle contenide a un orden politico tiene también
caracterlsticas peculiares en cuanto a las medalidades de procedimiento. Ei
poder que actda con el objetive de genarar dicho orden no se desplaza de
acuerdo con el principio de legalidad sino con el de arbitrariedad.
Concomitantemente, el criterio subjetivo que rige los destines de ese des-
plazamiento es del presidenta, de tal manera que la intencidn totalitaria,
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mas que ta voluntad de un Estado i igni
na, el jefe de Estado, el general Smrggggiiﬂal. ¢ 6l designio de una perso-
¢Cudl es el objetivo de fa intencion totalitaria? Evident: i

una rwyltiplicidad de objstivos en e orden ideolégiic, i\g’cils:;er zgct;?néen’:il:;e
Srq e_mbargo. ¢l problema puede resumirse det siguiente modo; el prinei F
ohjetive ds la intencién totalitaria as bloguear el acceso ai Estédb de fuz?-
Zas que vayan a cuestionar el sistema de "distribucion de cportunidades” 4
promulgado por el gobierno. En efecia, el control del aparato estatal permife
usufrustuar un sin fin de oportunidades que actian como fuentes de capita-

lizacién y aburguesamients de una cligarquia corrupta, El totalitarismo

paraguayo puede analagarse ¢on la logica del mercado. “Quienes aperan en
8l mercade —esto s, competiivamente en una estructura de oportunidades
escasas-~ tenderan a producir un ‘cierre sogial’ en torno da esas oportunida-
des,_de_: tal mado que los puedan controlar a su favor.*s Efectivamente, con
este “cierre social” el gobierno logra excluir del reparto de oportunidades ’oire—
CJdg par los_ que detentan el contro! del Estado a todos aquellos que hatfan
pellgl’ar' los Intareses de una oligarquia pelifacética: militar, politica; comercial
“terrateniente, financiera, contrabandista, narcotraficante, agroi%clustrial.‘

1.2. Los enclaves antitotalitarios

La décadg del ochenta ha sido testigo de una innovacién en la relacian
dg fperzas, existente antes entre gobierno y actores politicos contestatarios
Si bien la nueva refacion de fuerzas —COme veramos en el Ultimo capitulo—.
. na _plames} en gl corto plaze un desplazamiento de la légica totalitaria por Ia
. Iégfc_a antitotalitaria, existe hoy una revitalizacion ¥ emargencia de actores

p_ornmcts contestatarios cuya presencia causa mutaciones en el “habitat
g donde la matriz stronista debe reproducirse, Nuestre andlisis se justifica por
" BSla nueva circunstancia que se da, en ja medida en que los estudics que
se han hENﬂ'I‘ObSIDbFB este problema son escasos, ¥ los que hay mas bien
abundan en juicios especulativos que oscilan entre un oplimismo que ve en
estos enclaves antitotalitarics una sociedad democratica prefigurada ¥ un
pesimismo somt_ario que concibe a los enclaves como lortalezas sittadas a
punto de ser asf_lxradas por un proceso de reestructuracion de Ja matriz stro-
nista. Nosotros intentamos prasentar una visién de los conflictos menciona-
dos lo m.‘és‘desapasionada posible, para luego ver en qué lugar del centi-
nuum oplimismo-pesimisme nos ubicamaos,

2. Gobierne y partidos. Ej partido hegemdnico atrtoritario

La politica del gobierna en o que se refiere a jos [ iti
puede abordar, en primer lugar, a partir del imerrugantep:c:gf: se‘pg::;;:: 3:
sistema de p!articlos que el stronismo ha querido implementar on el pais
(;Cé_mo podriamos conceptuar el sistema de patidos que aparece comc;
funcional a la maltriz stronista dg ta que hablamos en la introducacidn?
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La categoria que mejor define el espititu de las leyes y la practica stro-
nista respecto del régimen de partidos, es la que utiliza Sartori para descri-
bir una de las variantes de los sistemas de partidos no competitivos. Nos
referimos a la categoria "de partido hegeménico autoritario”.é Segin Sariori
“... &l partido hegemonico no permite una compstencia oficial por el poder,
ni una competencia de facte. Se permite que existan otros partidos, pero
como partidos de segunda... no se les permite competir con el partide hege-
ménico en términos antagénicos ¥ en pie de igualdad. No sdle no se produ-
ce de hecho la 'alternacion’; no pueda ocurrit, dado que ni siquiera se con-
templa la posibilidad de una rotacién en el poder.

"Esto implica que el partido hegeménico seguird en el poder tanto si
gusta como si no. Mientras que el partido predominante sigue estando
somstida a las condiciones que llevan a un gobierne responsable, no existe
ninguna auténtica sancién gue comprometa al partide hegemdnice a actuar
cen respensabilidad. Cualquiera que sea su politica, no se pueds poner en
tela de juicio su dominacién... Un sistema de partide hegeménico decidida-
mente no es un sistema multipartidista, sine, en el mejor de los casos, un
sistema en dos niveles en el cual un panido lolera v asigna a si discrecidn
una fraceidn de su poder a grupos politicos subordinados. "7

En efacte, el sistema de partidos en ef Paraguay es y posee los atribu-
tos de un sistema de partido hegemoénico tal cual lo define Sartori. El rol de
partide hegeménico le desempeiia ef Partide Colorado o Asociacién
Macional Republicana, uno-de los partidos tradicionales del Paraguay, fun-
dado en 1887, mientras que actualmente los reles. de partidos secundarios
los desempefian dos desprendimientos de olro partido tradicional, el Partido
Liberal —también fundado en 1887—, que llevan por nombre Partido Liberal
y Partido Liberal Radical. .

2.1. El sistemna de exciusiones

Ademds de produsit un sistema de partides en dos niveles, la politica
de partido hegeménico también se caracteriza por ser excluyente. No todos
los partidos pueden llegar a ser partidos periféricos o securdarios. La pri-
mera y mas radical de las exclusiones es la de! Partido Comunista y la de
los partidos gque profesan la ideclogla comunista. El Estatuta Electoral dice
asi: “No se permitird la formacién ni el funcionamiento de partido politico
alguno que sustente la idedlogia comunista..."8 Asimismo, se da una exclu-
sidn de los partidos nuevos. Cuando se promulgd en 1960 el primer estatute
elecioral --la Ley 600— existlan en el Paraguay solamente tres partidos
{descontande el Partido Comunista); el Partido Colorade, el Partide Liberal
y el Partido Revolucionario Febrerista. Posteriormente, en 1966 se recono-
¢ié al Partido Liberal Radical, que era de hecho la corriente mayoritaria del
Partide Liberal. Sin embargo, desde 1966 no se ha reconocido a ningdn otro
partide a pesar de que se crearon nuevos, tales como el Partido Demécrata
Cristiano (1984), ol Partido Liberal Radical Auténtico (1977) v et Movimiento
Democratico Popular {1887). Finalmente, se le excluye a todo “otro" gue le
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‘pueda parecer una amenaza al régimen. Asf, pues, el mismo articulo que
excluya a los paridos con idaolegia comunista, no se permite el funciona-
miento de *ningun otro partido o asociaciones con fines similares que abier-
ta o solapadamente tuviesen por propdsito destituir al régimen republicano y
democritico representativo de gobierno, el pluripartidismo o los fundamen-
tos politicas, éticos y socialas de la Nacién Paraguaya®.? .

El segundo nivel —el de los partidos secundarios— no es un nivel
abierto, sina cerrado. Ahora bien, el sistema de intercambios que se esta-
bleé¢e entre partido hegeménice y partidos secundarics es tremendamente
inequitativo. Los partidos secundarios reciben a cambio de aceptar las reglas
de juego del sistema de partido hegeménico autoritario Unicamente el dere-
cha & occupar los curules en el Pariamento, en los Consajos Municipales y
en las Juntas Electorales. No exisie ninguna politica de integracién de
representantes de los panidos secundarios a |la administracion poblica o al
Poder Ejecutivo. Inclusive an las instancias legislativas no se ies ha delaga-
de sino en contadas ccasiones la iniciativa legislativa. Segun una ex diputa-
da del Partido Liberal Radical, en veinticine afios de vida parlamentaria sdlo
fueron aprobados tres proyectos de ey de la oposicién. 12

Aparte de restringir las posibilidades de incidencia de los partidos
secundarios en la gestion del Estado y la generacidn de leyes, existe tam-

bién la politica de minimizar el desampefio de los partidos secundarios en la

construccién de nexos comunicativos con la ciudadania. Las leyes electora-
les penalizan la opinién y restringen la libertad. de opinién. “No se permitira
la prédica del odio enire los paraguayos..."" y "no sa parmitirdn |as publica-
ciones... que atenten contra la dignidad humana y ofendan ta moral publi-
£a",%2 son frases que forman parte del discurse legal del régimen. Ellas per-
mitan gue se coarte la emision de un mensaje opositor; hecho gue se puade
constatar haciendo un listado de los diaries, periédicos, revistas y emisoras
de radic que han sido suspendidas temporalmente o cerradas del todo.12
Asimisme, la minimizacién del desempefio de los partidos a nivel de los
nexos comunicatives también cubre la relacion de las dirigencias partidarias
con sus bases, impidiendo gue las estructuras partidarias se. fortalezean y
crezcan “desmedidamente”. Constantamente se interrumpen asambleas, se
boicotean reuniones, eleétera. S

En resumen, se restringe la actividad de los partidos secundarios
mediante politicas de exclusién, se mantiene el intercambio entre partido
hegemanice y parlides sacundarios en un nivel minime y se minimiza sl
desempefio de los partidos secundarios mediante la intervencién en los
nexos comunicatives que ligan a éslos con la cludadania en general y con
las bases partidarias en particular. . :

2.2. La situacion del partide hegernénico
Veamos a continuacion como se fortalece la posicién del partide hege-

moénica.
En primera instancia, se produce una simbiosis entre el partida y el
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Estado. Existe una transferencia masiva de recursos materiales del Estade
al partido. A todos los funcionarios plblicos se les descuenta def salario su
*cuota partidaria® y la compra del diaric Patria, érgano del partido,
Asimismo, el partido puede utilizar equipos, instalaciones y recursos de todo

tipo que pertenecen al Estado.

Paralelaments, respecto de la cansolidacién y reproduccién de los
nexos comunicativos del partide con la ciudadania, en general, y las bases
partidarias, en particular, la politica del gobierne es diametraimente opuesta
de la que se aplica a los partides secundarics; este es, optimiza su desem-
pefio a ese nivel.

En ic concerniente a las leyes electorales, el apuntalamiento del parti-
do hegeménico se apoya principalmente .en dos elemantos, la implantacidn
de un sistema de represemtacién que le olorga dos tercios de las bancas al
partido mayeritaric, sin importar sl porcentaje de los votos!4 y la partidiza-
cién de los arganismas electorales que son dirigidos por los partiqos; ast, al
tener el partido mayoritaric dos tercios de las bancas, yen la medida en que
se toman las decisiones por voto mayoeritario, el partide de gobierno puede
asegurar su propia reeleccion. 15

Finalmente, el fraude electoral cumple una funcién central en todo ef
proceso. En periodos eleccionarios se puede verificar numerosos casos de
actos fraudulentos qua remarcan la tendencia de la *juridicidad” del régimen.

Hasta ahora hemos analizado los instrumentes que optimizan el predo-
minic del partido hegeménico. No obstante, en cierte modo estamos Idando
una imagen falsa de fa realidad. Ei partide es hegeménico en el subs:stema
de partidos, pero no en el sistema palitice an su conjunto. Al analizar el sis-
tema polifico en su totalidad descubrimos que el rol del partide es un rol
asignado por el gobierno y més particularmente por el presidente.

Cemo dijimes en una ccasidn: “La politica del gobierne respecto al rol
que debe desempefar el partido de gobismo en el sistema politico nos indi-
ca que el precio que debe pagar € Partido Colorado para mantener su pre-
domirio es el de la pérdida de su autonomia respecto al gobierno y mas
especificamente al presidente, el general Alfredo Stroessner”.!®

Ahora bien, cudles son los mecenismos de la politica de control dsl
aparato partidario en manos del presidente. Enumeraremos los mas impor-
1antes:

a) El presidente es prasidente honorario del partido. El presidente de la
Repuiblica es también representante de la autoridad maxima de! partido, de
1al manera qua ocupa una posicién institucional clave dentro del partido.

B La lista de candidatos para formar parte de la Junte de Gobiermno del
Partido Colarado debe ser aprobada por €l presidente antes de ser presen-
tada a la Asamblea. El propio presidents, impuso el derecho de mantener
un poder de vetc scbre la lista de candidates para integrar la Junta de
Gobierno, organisme cupular del partido.

¢} Conformar la lista de candidatos para integrar la Junta de Gobierno
con hombres leales al presidente, incluyendo a los miembros del quer
Ejecutivo, asi ios ministros también forman parte de la maxima autoridad
partidaria: ’

103




d) Implementar la politica de la lista dnica. Tradicionalmenie, salo se
presentaba una lista de candidatos a las Asambleas para integrar la Jurta
de Gobierno. Esta politica fue provisoriamente cambiada durante el Gltimo
periodo 84-87 debide a la existencia de una divisién en el seng dsl partido,
pero Ultimamente ha side retorada.

e) Liilizar la Junta de Gobieme como autoridad subcrdinada al Poder
Ejecutive para sonverlirla en una correa de transmisién entre la veluntad del
presidente y el resto de la maquina partidaria. La Junta de Gobierno hace
una suerte de relevo de la voluntad del Presidente y la revierte sobre los
organismos de base del partido, aplicande una estricta vigilancia en Ia‘s
asamblaas de las seccionales. Asi se asegura que la renovacién de autori-
dades, en todos los niveles, responda a las directivas del stronismo.

Estos mecanismos aseguran la reproduccién de un partido de cuadfos
leales al presidente. En resumen, la estrategia consiste en una srradicacién
de /a politica en el partido, si por “politica” entendemos |a formacién de un
espacio en donde puede emerger una pluralidad de sujstos g idenlidade}s
colactivas.!? Todo desembeca en Ia reiterada postulacidn de un tnice candi-
dato del Partido Colorado para Ia Presidéncia de la Replblica: la del gene-
ral Alfredo Stroessner, por supuesto.

Ademds, existen otros mecanismos importantas qua enfatizan la subor-
dinacién del Partido al Ejesutive. En primer lugar, abordaremos la cuestidn
de los grupos parlamentarios. Este os un aspecto clave del problema, ya
que Ja conformacién de grupos parlamentarios dissiplinades y rqafe_.g al
general Stroessner refuerza la anulacién de oiro poder que podria significar
un contrapeso al Ejecutivo: ef Poder Legislative. En efecto, Stroessner no
s6lo ejerce un poder de veto sobre |a lisia de candidalos para integrar la
Junta de Gebierno, sino tambign sobre las listas de candidatos a diputados
y senaderes. De este made, el presidents se asegura la presencia de una
mayoria parlamentaria que nd va a cuestionar la estructura misma del regi-
men, minimizando las funciones y el poder del érgano parlamentario. El pre-
sidente no se responsabiliza ante el Legislative, los ministros no pueden ser
objeto de juicio politico, no existe el derecho de interpeiar a los ministros, el
Congrese no puede prorrogar sus propias reuniones ni tampoco convocar
a sesiones extracrdinarias. Asimismo, el presidents puede disolver el
Congreso cuando lo juzgue necesario y declarar ef estado de sitio sin ren-
dir suentas al Parlamento.

Los grupos parlamentarios son también grupos disciplinados que siem-
pre votan como partido més que como diputade o senadar. No hay autono-
mia del representante vis a vis.

Tante la erradicacion de 1a polftica en el interior del partido como la
anulacion de la autonomfa del Gongreso y de los grupos parlamentarios
tiene como consecuencia un “ron policy oriented political system". La efya-
dicacién de un espacic en dondae pueda emerger una pluralidad de sujetos
se traduce inmediatamente en |z erradicacién del debate sobre las politicas
publicas a ser implementadas por el gobierno.

En conclusién, el partide hegeménico tiene tuna relacion heterénoma
con el gobierno para asumir su rol de partido del gobierna en contraposicion
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ai rol de partido en el gobierno. Su “hagemonia® en el subsistema de parti-
dos le es adjudicada por el sistama con el fin de ejercer la funcién de “brazo
partidario” de la dictadura.18

3. Las demandas de la sociedad politica
3.1. La sociedad poiftica informal: un poco da historia

La politica de partido hegeménico autaritario con un sistema de parti-
dos en dos niveles, an uno el partido Megeménico y an otro los partidos
secundarios, se inicia en 1959 con Ia firma del Decreto-Ley 204 mediante el
¢ual fos partidos fundados en fechas anteriores a 1958 —eon gxcepcion del
Partide Comunista— podian obtener reconocimiento juridico.

En 1980 ol decrete 204 se transforma en Ley 600 y los partidos revolu-
cicnario febrerista y liberal enfrentan |a disyuntiva de aceptar o no las
teglas de juege que ofrecia el gobierno. No obstante, las injusticias inserip-
tas en la Ley, reconacian que la misma significaba un cambio en relacich 4
la pelitica del partide Unico que habia regido desde 1947. Es mas, muchos
politicos creyeron que la nueva Ley podia conducir al inicio de un proceso
de apertura. La disyuntiva causé une divisién en el Partido Liberal, despren-
diéndose el grupo liderado por los hermanos Levi-Ruffinelli que decidid
aceptar fas reglas de juego y obtuvo su reconocimiento jurdico en 1962, y
posteriormente participd en las clecciones de 1963 en representacidn del
Partido Liberal. Mds tarde, el Partido Revolucionarie Febrerista decidid
aceptar, obleniendo su reconocimiento en 1963, mientras que en 1966 el
resta del conglomerado liberal opté por la via participacionista y se inscnibié

. ante las aworidades electorales con el nombre de Partide Liberal Radical.

Con la participacion de estos partidos Ia politica de partide hegemdnico
llegd a su punto éptimao. Coincidentemente, en 1967 se lamé a una
Asamblea Nasional Constituyente para reformar la Constitucion de 1940. La
Censtitucion de 1967 fue producto de esa Constituyente, Constitugidn gus,
entre otras cosas, le permitié al presidente Stroessner postularse como cean-
didate a la presidencia por dos periodos mas {de 1968 a 1973 y de 1970 a
1678),

Culminadas fas elecciones de 1968 se inicié el lento procese de crisis
de legitimidad de la politica del partido hegeménico autoritaria. E! fraude
electoral, la falta de garantias en el efercicio de las libertades publicas v Ia
marginacién de los partidos secundatios en todg el proceso de toma de
decisiones hicieran que los partidos participacionistas comenzasen a revisar
sus posturas. En 1973 el Partido Revolucionario Febrerista decidié nho pre-
sentar candidatas a las elecciones de ese mismo afo ¥ pregond el voto en
biznco, quedando de hache y por voluntad preopia fuera del Parlamento. En
1977 el libefalismo radical se escindia ¥ una corriente mayoritaria del mismo
decidio retirarse del proceso ¥ fundar lo que hoy es el Partido Liberal
Radical Auténtico. No obstante, quedaron en el Parlamento el Parlide
Liberal y el Partido Liberal Radical.
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£l Partido Liberal Radical Auténtico {PLRA) nunca ha obtenido su reca-

noeimiento jegal, y al igual que ¢l Partido Demdcrata Cristiano {PDG) y el

Movimiento Paputar Colorada (MOPOCQ} es considerado un partido “irregu-
lar".1%

En 1979 se formo una multipartidaria llamada Acuerdo Nacional que
reuni¢ a fos partidos irregulares que acabamos de mencionar y al Partido
Revolucionario Febraerista (PRF) que, aun en la via extraparlamentaria,
nunea perdié su reconocimiento juridico y sigue siendo un partido regular.

Desde entonces se cred una situacidn de dualidad en donde conviven una.

sociedad politica informal, que rechaza las reglas de juego de la politica de
partido hegeménico autoritario, y una sociedad politica tormal cabijada
detras de su supuesta “institucionalidad”, que se niega a cuestionar su
estruciura.

En o caso det Partido Colorado su subordinacion al Poder Ejecutivo
también ha creado conflictos y tensiones. Desde 1954 el general Stroessner
ha implementado vna politica de sucesivas purgas para deshacerse de gru-
pes y corrientes que levantan banderas de autonomia partidaria. La dltima’
purga excluys ia corriente tradicionalista, a la cual ao le fue permitido parti-
cipar en la Convencidn Ordinaria del Partide Colorado del 2 de agosto de
- 1987. Antes habian sido excluidos los epilanistas (1954}, los que conferman
&l MOPOGCO {1962), y los éticos [1986). Estas tres Uitimos hoy se presentan
ante la sociedad paraguaya con los nombres de Asociacién Nacional
Republicana en ¢l Exilio y 1a Resistencia (epifanistas), ¢t MOPOCO (actual-
mente dividido en MOPOGQ y MOPOCO-Nacional) y el Movimiento Etico y
Doctrinario (éticos). Los epifanistas, st MOPOCO en sus dos vertientes y el
Movimiento Etico y Doctrinario formaron en 1987 lo que s& conoce como
Convergencia Colorada, Los tradicionalistas, por su lado, se han coaligado
con un grupo de influyentes notables del coloradismo que se consideran
antistronistas y que s& autodenominan Movimiento de Integracién Colorada
{MIC).

Veamos a continuacion cuales son las demandas de los aclores que
conforman esta sociedad politica informal.

'3.2. Las demandas de la sociedad politica informal
y ef Acuverde Nacional

Los partides del Acuerdo2® levantan un conjunto de demandas gue gira
en torno de tres temas principales: a) la liberalizacién, b) la demccratlza-
cion, y ¢} la modemnizacion.

a) Liberalizacién: Demandas que buscan concretar un sistema de
garantias gque les permita a los partidos organizarse, movilizarse y publici-
tarse a través de los medios masivos de comunicacién. Demandas en
defensa y promocién de-los derechos humanes. Demandas de derogacidn
de leyes liberticidas (Leyes 209, 294 y 323). Demandas en pro de la libertad
de prensa, libertad de expresion, de asociacién y reunién, libertac para los
presos politicos. Demanda de levantamiento. del estado de sitio.
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t) Democratizacién: En este campo encontramos las demandas que
solicitan igualdad de oportunidades para acceder al poder. En lo que con-
cierne a'la Ley Electoral se hace hincapié en la eliminacidn de las politicas
da exclusion sobra la base de criterios ideolégices, la confarmacion de aute-
ridades eleclorales imparciales y la creacion de tondos poblicos para finan-

" ¢iar las campanfas electorales. Asimismo, se crilica al sistema de represen-

tacién con prima que establaece dos tercios de las bancas para el panido
ganader y se aboga por un sistema de representacién proporcional.
lguaimente, existen demandas que exigen Ja neutralidad del Estado,

tanto en lo que se refiere a 1las FF.AA. come a la burocracia estatal. Se .

exige ol apartidismo de las FF.AA. vy de |a burocracia estatal. De este modo
se impediria la transfergncia masiva de recursos del Estado al Partido y el
consecuente desequilibrio en la correlacién de fuerzas.

Finalmants, se demanda por un proceso electoral limpio, sin Iraudes.

¢} Modernizacidon: Demandas que apuntan a como el gobiernc debe
ejercer el poder. Demandas por un ejercicio del poder que se gule segiin tos
principios de la legalidad, erradicandoe la arbitrariedad. Se busca la consecu-
cién de un Estade moderno, racional. También se dan demandas que se
orientan hacia la conformacion de una burocracia estatal que sea conlrata-
da 2n base a criterios de idoneidad protasional y no de clientelismao politico
y patronazgo, tal como sucede hasta ahora.

Estas son, someramente, las demandas de los partidos del Acuerdo.
Ahora bien, ;cudles son las demandas de las corrientes disidentes del
Partido Colorado?

3.2.1. Las demandas de las corrienias disidentes del coloradismo

Dentro del campe de las corrientes disidentes del coloradismo existen
grupos radicales y grupos conservadores que ditieran en cuanto a sus obje-
tivos.21 El conjunto de las cormientes radicales estd compueste por.los fir-
mantes de la Convergencia Colorada, mientras que el Movimiento Tradicio-
nalista, y el MIC conforman el conjunto de las corrientes canservadoras.

Los temas de ruptura que dividen a radicales y conservadores giran en
torno de {a democratizacion, tanto del régimen politica comoe del partide.

Para las corrientes radicales la democratizacién del régimen es una
demanda central y los contenidos de la misma son similares a los plantea-
dos por los partidos del Acuerdo, de manera gque-no es necesario hacer una
revisidon de las mismas. Simplameante recordemas. que existe convergencia
(en lineas generales) entre las corrientes disidentes radicalies del ¢oloradis-
mo y los partidos del Acuerdo en cuante a la necesidad de democratizacion
del régimen. Sin embargo, en cuanto a las demandas de democratizacidn
del partide sl vale la pena mencionar algunos de sus contenidos, yva que
éstos son propuestas propias de las corrientes disidentes radicales. En este
sentido, el Movimiento Etico y Doctrinario pretende reorganizar el partide
sobre la base de la participacidn, a través de la realizacion de tres actos
claves:
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+"a) Declarar una amnistia intermno-partidaria que beneficie a todds los
sactores partidarios que han sufride sancién, marginaglén © persecusion d_e
cualquier tipo, restituyendo a todos por igua_l !a pfem;ud de sus derecho$
polttico-partidarios y convocandolos para participar activamente del proceso
de recrganizacion partidaria. o

"b}fJ integrar con representantes del partido una Cqmlg:én de
Reorganizacién que inicie el saneamiento de los: pal.:l,rones parlldartc_:s para
asegurar que, tanjo las asambleas de reorganizacién de las ;ecc_mnales
coloradas de todo el pais coma la Convencién de Hecrgaqr;amén del
Partido, se desenvuelvan con absoluta regularidad y representatividad.

*c) Iniciar de inmediato y simulténeament_e con todos los c_!emf‘ls.
acciones que aqul se proponan, procesos eleccionarios de normallzaglén
en cada seccional del pais a fin de asegurar que junto con _ia reorganiza-
cién de las seccionales se proceda al misme tiempo a elegir a auténtlco§
representantes del pueblo colorado para ia Gonvencidn de Recrgani-
zacién,"22

Sabre estos puntos existe consenso en sl seno dei MOFOC:_O en sus
dos vertientes, an la ANR en el Exilio y la Resistencia. Lo que se intenta os
roestablecer el pluralisme en el interior del partido, para erradicar fa pOllthE&
de la lista Orica y levantar las presiones que se ejercen sobre Ics: organis
mos de base y los afillados para que se mantsngan obedisntes y disciplina-
dos ante las direclivas de la cOpula. En este sentido ciertas propuestas del
MOPQOCQ sirven para reforzar la tendencia presente en fa prcpues‘ta del
Movimiente Etice y Doctrinario. Por sjemplo, el MOPOCO propone fa _z_:dop-
cior de una legislacion electoral interna que asegura la representacion de
las minorias en Jos cuerpos orgdnicos partidarios™22 _

A diferencia de las corrientes radicales, el discurso de las corrientes
conservadoras no asume [a tematica de la democratizacién tanto del régi-
men corme del partide. Existe un silencio ambiguo, que puede ser téctho o
bien indicativo de lo sustancial en esas corrientes. No obsiante, las corden-
tes conservadoras convergen con las radicales cuando se trata de ia prol_’.)le-
mdtica de la autonomia y Ja modernizacién del partido. En este §entldo.
existe clerto consenso de que el partido debe pasar de ser el partido del
gobiernc a ser el partido en of gobierno. Tal transito im'plica: una reestructu-
racion de las funciones del partido para superar los limites impuestos por el
stronismo (ejercicio del cientelismo prebendario,_ movilizacidn de las masas,
fuerza represiva y de delacién y aparato ideoldgico) tra_ns_fnrméndose asi en
un drganoe cepaz de orientar las politicas pablicas del gobierno.

Par Gltimo, para las corrientes conservadoras la autonomia impliea’

scbre todo la posibilidad de postular a un candidato ci\fil para la presidencia
de la repdblica. La diferencia con los colorados radlcale_s en este punio
estriba en que para estos Ultimos ese candidato debe surgir de' ia reconver-
sidn y reorganizacion, con la participacion de las base_s _del partldo,. mientras
que los conservaderes prefieren mantener el predominio de las cupulas en
cuanio al planteo de las opciones.
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3.2.2. Las respuestas del gobierno

La respuesta del gobierno a estas demandas ¥ mutltiplicacién de acte-
res disidentes ha sido regresiva en el plano de la democratizacién, y funcic-
rial a los intereses del Estado en el plano de la modemizacion,

En relacién al Acuerdo Nacional el gobierno ha negade toda pesibilidad
de didloge ya sea a través de mecanismos informales o en ol fora del
Didlogo Nacional propueste por la Iglesia Catdlica en 1986, Asimismo,an
cuanto a los contenidos institucionales, las respuestas del gobierno han ten-
dide a afianzar sus politicas tradicionzles. Podemos notar que en las dos
ccasiones en que se ha reformado_el Estatuto Electoral las enmiendas han
estade orientadas a excluir y reprimir a los partidos de| Acuerdo. En 1982 se
reformé la Ley 600 y pasd a ser Ley 886. Se introdujercn nuevos articulos
que eslén destinados a combatir la emergencia del Acuerdo Nacionai. Entra
elios se destacan los articulos 26, 27 ¥ 28 que tienen coma intencion prohi-
bir ias conexiones de los partidos o ascciaciones nacionales con entidades
extranjeras, tras la positiva acogida que recibié e! Acuerdo en & plano inter-
nacicnal, impidiendo as! el ingreso de subvenciones o récursas de todo tipo
provenientes de las intemacionales liberal, socialdemécrata y demécrata-
cristiana. Asimismo, se aprobé la inclusidn del articulo 21 que dice gle os
nombres y simbolos de los partidos ineluidos en la sociedad politica formal
son propiedad exclusiva de éstos y qus ninguna otra esociacién puede utili-
zarlos solos o con agregades. Tal dispasicion evidentemente estd destinada
a obstaculizar ia emergencia y funcienamiento de las corrientes disidentos
coloradas y del Partido Liberal Radical Aunténtico. En octubre de 1987 este

mismo articulo 21 fue enmendado cambiande la disposicién de que los par- -

tidos afectados por Iz utilizacién da sus simbolos ¥ nombres debian plantear
una demanda ante las autoridades electoralas para que éstas actuasen an
contra de los agresores. Hoy las autoridades electorales pueden actuar
directamente, sin mediar una demanda por parie de los partidos afactados.

En lo concerniente 2 las corrientes coloradas disidentes la politica tam-
poco-ha variado. Las corrientes “tradicionalista” y "&tica™ que por un tiempo
tuvieron cierto espacio, hoy se encuentran excluidas, Asimismo, el general
Stroessner se ha asegurade su reeleccién como candidato a presidente de
la repiblica por parte del Partido Colorado, dejando de lado las propuestas
de un candidale civil y, evidentemenie, impidiende todo proceso de rearga-
nizacién del partide con (g participacién de las basaes.

" Las innovacicnes daf gobierno respecto del partido han sido escasas y
de relativa significacién. Encontramos que hoy por hoy se ha aceptade la
existencia de una corriente minaritaria. cémplice del hegemonismo autorita-
rio que subsiste en &l interier del partido y que se ilama Linea Nacional
Popular. Asimismo, se ha implementado una modemizacion del partido a

rivel de las comisiones de propaganda y de movilizacién, para optimizar la

publicidad del lider a través de modernas técnicas propagandisticas y de
una regimentacidn mas racional de la masa pattidaria {computarizacion de
los padrones, contro! de asistensia de los funcienarios pliblicos a los mitines
politices, movilizacién de clientelas mas eficientes, etcétora). '
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El resultado de todo esto as, naturalmente_, una crecieqre po!anzac:gr
de la situacién. Por un lado, existe un cerramiento del gol?iernc a ao:p_ r:
cualgquier otra politica que no sea la del sistema de par_t:do hegem _mr;e
autoritario suberdinado al Poder Ejecutive y, por oiro, existe un lc;]ecl_enla
desplazamiento de las estrategias de la sociedad politica mfprmg g\f"laen
tesis de la movilizaciéon ciudadana o pqpular ¥ Ig desobediencna-ca ]lutu-
demanda de una democracia representativa auténtica. L_cs es::ianaﬂcs e
ros en [o que concierne a los actores politicos se verdn jalonados por e:cli-
dos posiciones, planteando serios interrogantes respacte de las persp
vas de una transicién pactada a la democracia en el F'a_raggay. .

4. Polarizacién y represlén. La transicién bloqueada

. . - imidad del
Las respuestas def gobierno ante Ia.creclenle crisis de legitimida
orden polftiol; nas han indicado que _el mismo no estgn dl_ssgue"st? ao ;::.‘-ar :ar:
el plano de la institucionalidad. Si bien a mvel-_del ejercicio 69 o] casira el
tratamiento practico del problema, el actor gobierno demaostr epb:: siones
y por perfodes tener un compoertamiento mas toleran_ﬂle Y f!BXI ; ees, seytra-
infloxibilidad demostrada en el émbilc_:: de las normas instituciona
duce en un endurecimienta de su acsionar en todos los riveles. o cons.
Un hecho fundamental para comprender el actual cicio represivo | cons”
tituye la exclusién de la corriente n*ad‘:cional_ista del parpdo y ql. mpam;en p e
la Junta-de Gobierno per parte da la corriente stronista mlluante_c-’s TOMS -
combatiente”. Al asumir la corriente militante la conduccién de! partido se‘[;r:a
ducen dos fentmanos. Por un lado, se desplaza a un sector q;.ae rep‘ms:s?ativa
una opcién de “dictablanda” y mantenia una pqstura de tolerancia relativa
con raspecto & la emergencia de los actores politicos y .r?-octale:{ oor; N
rios. Por otro, y como consecuencia de este flesplazamlentq. Plio one
vuslve a reccbrar la unidad de mando en el interior del partido y deqrees—
posibilita preparar el terrenc para la implemqntaclén gle su pr?ye';to o reas
tructuracién del Estado de partide hegeménico autoritario. E act adn; " d.ivi-
ostar presente los tradicionalistas en el aparato pamc_!anq y“ axlsl;end \ dura.
sién se producia un debiltamiento del "braz-o partidario” de la dic eanada"
Gualquier proyecio de reestructuracion de la dictadura debla antes quiiicos
salvar ¢ escoelic de la division, ya que e_l avance schre los aclore;_po! esu]{
sociales contestatarios y la desarticulacion ’dal ‘prcyec_to demotr; _ :jcc dPr‘dido
pone la accidn concertada da FR.AA., gobierno y partide; un pgrtu ; I;ta do
en reprosentantes de una dictadura y represantantes de uqadq:itadi::i -
favorecla dicha concertacion. En consecuencia, era imprescind a pl
ol Partido antes de intentar sofocar el “proyecto democralico™ .

4.1. Proyecto de reestructuracién y represion

i ignifi de reestructuracidn del Estado
Ahora bien, jqué significa gl proyecta 2
de partico hegemdénico autaritario? La respuesta a este interrogante nos
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servira de hilo conductor para el bosquejo det escenaric future en lo gue
concierne a la relacién de los actares politicos disidentes con el gohierno. A
nuestro entender, y es lo que persamos desarroltar a continuacian, el pro-
yecio de reestructuracién de la dictadura significa, en‘primera instancia, una
revaloracidn del aparato represivo por parte del Estado ¥, consecuentemen-
te, la bisqueda de una salida no negociada a los conflictos planteados pot
la crisis de legitimidad que ha venido sufriendo el orden politico a lo largo
de la década del cchenta. ’

La revaloracion del aparato rapresivo acarrea consigo ung transforma--

cién de los modos en que se da suU presercia en la sociedad. Durante los
periodos de tolerancia el aparate represivo tiende a vigilar mas que a inter-
vanir en el desarrollo de los acontecimientos, En este sentido, podemos afir-
mar que cuande hay tolerancia el aparato represivo discrimina entre - tipos
de existencia del opositor, vigilando gque el mismo no logre una existencia
gue desborde determinados limites. Sin embarga, en los pericdos de repre-
sién @l aparato es impulsado a intervenir indiscriminadamente, apuntando a
la eliminacion de la existencia misma del opositor.

£{Cémo interviene el aparato represive? La accién represiva tiene

varios puntales que vale ta pena analizar ¥2 que se asemejan en su ldgica a.

los objetivos de minimizacién del desemperio de los partides secundarios
que sstdn inscriptos en |as Jeyes electorales discutidas en e segundo apar-
tado de este trabajo.

En primer lugar, se da la interrupcion de los vasos comunicantes onire
partido y sociedad. En dicha politica prevalece la eliminacion del contacto
con la ciudadanta a través de los medics masivos de comunicacién. De ahi
la clausura, en setiembre de 1987, del perigdico Ef Pueblo deil PRF. El
periddico habia alcanzads un tiraje superior —~en acasiones— al de los dia-
rios independientes y aunque oficialmente era el vocero del PRF, de hecho
te habia convertido en portavoz de Iz lucha antidictatorial en todas sus
facetas, incluyendo a todos sus protagonistas. Per sllo también el constante
asedio verbal hacia algunos diarios independientes criticos y los periodistas
en general. En la misma sitvacion de guerra de nervios se encuentran el
semanario catélice Sendero y ta radic catdlica "Cdritas”, También esta
incluida en esta politica de interrupcién de los contactes entre partido y
sociedad la cancelacion de actos de los espacios plblicos y los paneles,
foros, conferencias y reuniones de debate que vinculaban a la dirigencia
peiftica con la ciudadania en espacics cerrados de discusion. i

Asi como se interrumpen ios vasos cemunicantes enire partido y socie-
dad, también existe una politica de obstaculizacion de los contactos entre
base y dirigercia en el intarior de los mismos partidos. £l caso mas flagran-
te de este tipo de interrupcion es el PLRA que sufre un constante asedio
con apresamientos continuos de sus dirigentes y militantes a la hora de
querer arganizar reunicnes o mitines. Durante ef periode de la tolerancia,
cuando se dio &f regreso del exilio del dirigente Domingo Lainc y el levanta-
miento del estado de sitio, este partido logrd reunir a mas de 250.000 afilia-
dos y simpatizantes en distintas concentracicnes en el interior de la reptibli-
ca. Desde que se inicié &l periodo de la represion, este tipo de concentra-
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ciones fueron totalmente prohibidas. El cotte de la relacién base-dirigencia,
an ol caso del PLRA, se efectda sobre todo impidiendo el trénsite entre ta
ciudad y el campo y viceversa. El PLRA al ser un desprendimiento del tradi-
cionial Partido Liberal, su base "histdrica” estd compuesta de capas campe-
sinas, de manera que e control que tiene el Estado sobre las vias de comu-
nicacion que integran el territorio nacional, {a ciudad y el campo, actdia
como Un poderoso instrumento desarticulador. La misma politica de aista-
miento de la dirigencia politica mediante su canfinamienta al ambito urbane
capitalino puede nolarse con las dirigencias disidentes coloradas que tam-
bién tienen una base campesina importante. Inclusive puede afirmarse que
en el caso de las disidencias coloradas la politica de corte del vinculo base-
dirigencia se aplica més estrictamente, pues el Parlido Colorade es el “fren-
te interno” de la dictadura. Asimismo vale la pena agregar que la separacién
ciudad-campo respande a una politica general de aislamignto de la capital
vis a vis el resto de la repdblica, lo que impide la vinculacidn base-dirigencia
a nivel de los partidos. Asimismo, esta politica abarca el conjunto de los
actores sociales y politicos que protagonizan la lucha antidictatorial.

4.1.1. La tendencia a la modernizacién del aparato represivo

Debide al hecho que el ciclo represivo actual se da en un contexio
internacicnal y nacional distinta al de dpocas antariores {en el presente la
dictadura paraguaya se desenvuelve en una regidn en vias de recuperacion
democratica y sufre los pormenores de una politica norteamericana que
insiste en eliminar las dictaduras *de izquierda y de derecha”; asimismo, se
enfrenta a una sosiedad nacional mas compleja y mas organizadal, la légica
represiva y sobre todo los servicios de inteligencia que los orientan deberan
entrar en un proceso de modernizacién que les permita amoldarse a las
nuevas circunstancias. La modernizacidn se darfa a través de una aplica-
cién mas racional del instrumental del terror. La tortura, las desapariciones
no puaden gjecutarse cuando se trata de opositores demasiado conacidos,
con vinculaciones internacionales y amparados por las organizacicnes de
derechos humanos. Tampoco se puede ejercer cuande se trata de aconteci-
mientos gue tienen cobertura en la prensa o existen organizaciones humani-
tarias o de caracter politico-social que hacen un seguimiento de los mismos,
La modernizacidn también implica una profundizacién en les programas de
entrenamiento del personai ligado a los servicios de inteligencia. Los entre-

namientos en “guerra politica” a los que han side sometidos cuadres milita-

res, policiales y politicos en la Repiblica de China (Taiwan) ya han tenido
su impacto creanda un servicic de inteligencia capaz de discernir entre las
distintas corrientes politico-ideclégicas gue conviver: en el complejo mundo
de la lucha antidictatorial. Consecuentemente, los seguidores de las distin-
tas corrientes reciben distinto "trato”.

Huelga decir que el impacto que liene la modernizacion del aparato
represive sobre los partidos y corrientes que conforman la sociedad pefitica
infarmal es relativamente mas benigno gue el gue tiene sobre los individuos,
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grupes ¥ circulos salidarios gue no tienen organizacién y actlian en espa-
cios alejados. En este sentide, |a situacién de campesinos gue ocupan par-
celas precarias de tierras s mucho mas angustiante que la de log militantes
de partidos que utilizen su organizacion como defensa y cuentan con abo-
gados, amigos en la prensa, contactos internacionales, etc. Asimismo, ol
aparato represive y los servicios de inteligencia también saben que la
sociedad politica informal no representa una alternativa revolucioriaria, ni
pregona una estrategia de via armada y, por lo tante, su peligrosidad dismi-

nuye.

4.2. | a dapuracion del Partide Colorado

La situacién de represidén estd y sequird estando acompafiada de una
depuracién progresiva del Partido del Gobierno. Dicha depuracion cumple
sus plazos a medida que van fenaciendo los mandatos de las dirigencias
medias y superiores. Depuracién del Partide significa también depuracién
en el interior de la administracién publica, v para ello el Gobierno ha demos-
trado su votuntad de orientar su pelitica de patronazgoe hacia ia captacidn de
elementos que son leales al proyecto de reestructuracidn del Estado-parti-
do hegemonico autoritario y hacia la expulstén de los simpatizantes del tra-
dicionalismo que atn quedan en la administracion publica.

. 4.3. La sociedad poiitica informal: la confrontacién imposible

Todo el proceso de reprasidén y depuracion qua se esta y seguird efec-
wando nos ptanea la pregunta sobre qué pueden hacer los actores que
constituyen la sociedad politica informal para lograr sus objetivos.

Hasta el momento 1a tesis de los partidos del Acuerdo y de las corrien-
tes coloradas que conforman la Convergencia ha sido la de boicotear et
andamiaje institucional del Gobierno en lo referente al proceso slectoral y at
mismo tiempo impulsar Ja movilizacién ciudadana con descbediencia civil.
Goncomitantemente, se ha proclamado desde todos los partides y corrien-
tes la necesidad de forjar frentes antidictatoriales en donde converjan no
sdlo los partidos politicos, sino también los movimientos sociales que estan
en conira de ia dictadura,

El hoicot al proceso electoral que se debe realizar el 14 de febrero de
1988 ha tomado la forma de llamados a la abstencién (PLRA, MCPOCO y
MDP} v al voto en blance (PDC, Elicos y PRF). Ademas se formd unz
Coordinadora Nacienal de la Campafia por Elecciones Libres que redne en
su seno al MOPOCO, el PLRA, el PDC, sl MDP 'y un conjunto de organiza-
ciones sociales y de mujeres tales como el Movimiento Intersindical de
Trabajadores, Mujeres por la Demaocracia y Union de Mujeres Paraguayas.

La movilizacién, por su parte, consiste en un constante intento de orga-
nizar paneles, mitines, marchas reldmpago, intentc que es casi siempre
desarticuladce o prohibido por la policia o por un nueve actor represivo que
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es la Guardia Nacional Republicana, que se compone de civiles armados
que responden a las directivas del Parlido.

Respecto a la téclica de la mO\fI|IZSCI6I'I. es preciso hacer algunos
comentarios ya que elia es el eje del discurso del "qué hacer” de los actoras
politicas contestatarios an el aqui ¥ el ahora. _

La estrategia de ta movilizacion con desobediencia civil supone la exis-
tencia de una ciudadania combativa capaz de desafiar el aparato represivo
y llevar adelante una lucha de constante chogue y enfrentamiento con el
mismo sin recurrir a la violencia armada. Se asume la existencia de una ciu-
dadania heroica2t que aun ro se ha dado en forma sostenida, qus es lo que
se requiere en estos casos. Las movilizaciones surgieron por momentos
--abtil y mayo del 86, por ejemplo—, perc luego se van asfixiando, perdieni-
do fuerza, motivacién, consistencia.

Asimismo, deberiamos preguniarnos si las demandas por un cambio de
régimen politico son realmente demandas movilizadoras a nivel de masas,
sobre todo si consideramos que en el Paraguay la demanda por un régimen
democrético no se engarza en una memaoria colectiva capaz de darle senti-
da concreto al objetivo. ;Queé es |2 democracia? 4Cudndo vivimos la demo-
cracia? ] )

La estrategia de la movilizacién ne toma en cuenta ciertos aspectos
claves de la cultura palitica, come son el miedo y la carencia de una memao-
ria colectiva capaz de vitalizar el significado de lo democratico. Todo esto se
podria paliar, quizds, con la presencld de liderazgos que sepan scbrellevar
la carencia de cuktura combativa ¥ democrética mediante una relacion caris-
matica de caricter mesianico ¢on las masas, pero hasta el momento no se
ta podido centrar un liderazgo en el interior de la sociedad politica informal.
El Unico lider partidatic que se ha acercade a este “status® es Domingo
Laine del PLRA. Sin embarge, su liderazgo nc tiene suficiente alcance y
amplilud. Su presencia surte efectos én e! pueblo campesino liberal, pere no
logra aglutinar campo y ciudad, campésmado_,- clase media y trabajadores
urbanos. Tampoco logra aptacar la competencia por el liderazgo que existe
en el seno de la dirigencia politica que conforma la seciedad politica infor-
mal, de manera que a nivel de élite su capacidad de surgir come directriz
del proyecto demaocrético se ve constantemente socavado.

En principio, uno de los modos de desbloquear esta situacion es ape-
landa al Unico actor que tiene real poder de veto sobre el proyecto de rees-
tructuracién del Estado de partido hegeménico aulcritaric: las FFAA., mas
especificamente el Ejércite. Lamentablemente, el andlisis de los movimien-
tos en el interior del Ejército es tremendamenta dificultoso. La capacidad
que tisnen los investigadores y-analistas politicos de obtener datos objeti-
vCS 98 precaria y no supera los docume_:ntos oficizles, expresamente reveaia-
dos al publico, y a los informantes ocasionales que “comentan”. Por lo pron-
to, teremos dos indicios significativos que pueden tomarse en considera-
cidn para ol bosquejo de escenarios futu_ros. IToda la alta jerarquia castrense
estuvo presente en la Convencién Extraordmaria: de la ANR en noviembre
de 1987 para celebrar el lanzamiento fle [a candidatura de Stroessner para
presidente de ia republica, M4s atin, ningdn representante de las FF.AA. ha
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hecho declaracidn oficial alguna que ponga en tela de juicio la legitimidad
de la actual Junta de Gobiarnc de la ANR, a sabiendas, ésta fue “ganada”
medianie la tactica de la exclusién viclenta de los representantes de la
corriente fradicionalista. El mismo dia de |a Convencién Ordinatia del
Partide Colorade del 12 de agosts de 1987, las FF.AA. estaban acuartels-
das, por orden expresa del general Stroessnar, Comandante en Jefe de las
FF.AA., ¥ cuando se evidencic el atraco y Juan Ramén Chavez anulé la con-
vencidn haciende uso legitimo de los poderes que le confiere el Estaiuto de
la ANR comao Presidente de la Junta de Gobierno, las FEAA,, se mantuvie-
ron disciplinadas, acatande |a orden del Comandante en Jefe.

Hasta ahora, no ha habido por parte de las FF.AA. un gesto de desa-
cuerdo con &l proyecto de reestructuracion del Estado de partido hegeméni-
¢o autoritario. Sin embargo, existe Ja hipbtesis de que los actos del esta-
mente militar?5 son reveladores de la opinién de los generales, pero que a
nivel de los coroneles existirlan descontentos capaces de hacer germinar
una trama conspirativa que ligue una oficialidad intermedia con algin actor
politico disidente y provoque un golpe de astado. Particularmente aparece
la tesis de que el tradicionalismo podria ser ese “actor pelitice disidente”.

Uno de los problemas més serios que enfranta las FFAA. a5 el de la
renovacion de cuadros superiores. “Hay una deformacién estructural en las
FF.AA., esos 42 generales que no pasan a retiro y de los cuales una veinte-
na tendrfa que haber pasado a retire hace bastante tiempo, crea una pro-
mocion tapon ¢ varias promociones tapén. En total son 259 coroneles que
no van a ascender ¥y van a terminar su.carréra como coroneles o, en el
mejor de los casos, coma coranelas con sueldes de general de brigada.26
Segun Lezcano, gsta contradiccion, més la crisis del sistema de prebendas
y privilegios debido a la escasez de recursos que sufre el aparato estatal,
son los dos factores que mas descontents han creado en el seno de la ofi-
cialidad intermedia. La hipdtesis subsiguiente del analista es que tal des-
contento, aunado a |a aparicién de actores politicos disidentes tales como
los tradicionalistas y los &ticos que tienan laros familiares, econdmico-
comerciales y de experiencias compartidas con miembros del estamento
militar, ¢réa una situacion en donde la conspiracion puede llegar a fructifi-
car.

A pesar de que la hipdtesis de |a trama conspirativa de Lezzano apare-
ce somo plausible, en el cuadre futuraldgico que estamos haciendo, por et
momento no ha habido ninguna contrastacién de aquella hipdtesis. A nues-
tro enfender, existen maycres posibiidades de que las FF.AA. no ejerzan su
poder de veto si no cuando llegue el momento de la sucesidn a Stroessner,
ya sea a |la hora de su musrte o si éste decide retirarse en 1993, afio en gque
finatiza et préximo periodo prasidencial. Mientras Stroessner siga al {ronte
de la triada FF.AA.-Gobierno-Partido Colorado no habra intervencion de las
FF.AA.
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Democratizacion y modemizacion del Estado:
El caso de Baolivia®

René Antonic Mayorga™

Pera, despuss de tantas profecias fallidas, ;acasc no conviene
a las ciencias sociales admitir la complejidad aunque tenga que
sacrificar su parte de pretension al peder de prediceion?

Albert O. Hirchman

Cuando pensamos en el futuro del mundo, aludimos siempre al
lugar donde éste estard si prosigue asi como nosotros lo vemos
andar, y no pensamaos que no camina en linea recta sino en
curva y gue su direccidn cambia constantemente.

Ludwing Wittgenstein

* Trabajo elaborado en fos marcos del Proyecto PNUD-UNESCO-CLACSO, ALA
B8/001, “Ciencias sociales, crisis y requerimientos de nuevos paradigmas en |a relacién

Estado/Sociedad/Econemia”,
** Investigador del Cenlro de Estudios de !a Healidad Econdmica y Social

{CERES}, La Paz, Bolivia,
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Introduccién

Si el tema central de este ensayo sobre la democratizacian y moderni-
zacién del Estado se refiere al juege de interaccién, tensiones y conflictos
entre la politica del Estade y |as respuestas de fos diversos sujetos sociales
y politicos importantes, el caso de Bolivia exige necesariamente explicar &l
radical viraje que se produje en el proceso de democratizacion a partir de
agosto de 1985, Solo en tal contexto es posible abordar las transformacio-
nes ocurridas en los campos de conflicto entre |a sociedad y ¢l Estade que
atafien a la problematica de |a democratizacién y modernizacion estatal.

Un breve analisis de la naturaleza del proceso de democratizacion y de
las madificaciones sufridas por el régimen politice en el ltimo lustra, es en
tode ¢a$o un supuesto indispensable para delimitar los rumbos v posibles
ascenarios de las relaciones entre la sociedad (los sujetos sociales y politi-
cos) y el Estado.

Tras estudiar las politicas estatales y las respuestas de los actores
sociales y politices, este ensayo planteara los ascenarios posibles y expon-
drd algunas refiexiones finales que ponen énfasis en el distanciamiento que
se estd produciende entre el procese real de democratizacién vy fa "salida
dptima de Ja crisis” tal como fue esbozada en el dosumento bdsico del pre-
yecto sobre “Ciencias sociales, crisis y requerimientos de nuevos paradig-
mas en |la relacién Estado/Sociedad/Economia®.

|. Las transformaciones en el proceso de democratizacién

1. Las tendencias fundameniales

Después de que se reestablecid el régimen democratico en octubre de
1982, se pusc de manifieste rapidamente —en un contexto de grave crisis
economica— que el eje y fa problematica fundamental de la democratiza-
cion estaba constituida por las fuertes demandas de participacidn sindicat
en los mecanismos de decisién del Estado y la economia. En efecto, el pro-
ceso democratice desencadend una corriente de conflictos entre el Estado v
et movimiento sindical en la cual se enfrentaron varias posiciones y estrate-
gias contradictorias; |a integracién necesaria o deseable de estructuras de
participacion sindical en el contexte de Una democracia representativa, con-
svlidande y profundizando este sistema politico; la construccién de una
demogracia representativa "pura” que no admite otros medios de participa-
cign que los establecidos por la constitucitn politica del Estado vigente; y Ja
implantacion de una democracia directa sindical, que significaba en realidad
el control de los aparajos estatales por las direcciones sindicales, sobre la
base de la sustitucién y negacién de la democracia representativa. Estas
contradictorias tendencias determinaron los rasgos inciertos del preceso
democratico: la inestabilidad del sistema politico, la debilidad de! Estade v
la ingobernabilidad de la sociedad.
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Las tensiones destructivas y una légica de conflictos antidemocratica,
determinada por pautas de una culiura politica tradicional ¥ principios ideo-
ldgicos hostiles a las reglas de juego de la democracia politica, provocaron
una derreta politica simultdnea de las dos fuerzas principales del proceso
de democratizacidn {la UDF y la COBY}; un descalabro de prefundas cense-
cuencias histéricas porque desbaratd tas posibilidades de la conseiidacion
de un sistema democrdtice abierte a perspectivas de parficipacion popular
que dependian cruciaimente de la censtiteion de un pacto polftico entre la
UDP y ta COB.

La derrota de la COB se convierte en un verdadero derrumbe palitice
del movimiente sindical y de los partidos de izquierda apegados a &l. Este
fenémeno es de una enorme gravitacién porgue ocurre en el terreng de un
proceso demacratico y ne por la via de ia viclencia estatal. Puede ser inter-
pretado como el resultado del enorme divorcio, POl una parte, entre ios
objetivos estratégicos, las orientaciones ideolégicas y las pautas de accién
polilica sostenidos por la COB, y per otra, fos requisitos politicos para la
consfruccion de un sistema democratico en un contexto de polarizacién
politica, de extrema fragilidad del Estado y de una economia en vias de
desintegracién que sacude los tenues lazos de su insercién 2 la economia
mundial,

El virtual desmoronamiento pelitice de la COB no es un fendmena
coyuntural; remite a una declinacién histérica del movimiento obrero que
clausura una época del movimiento popular iniciada en la década del 40 ¥
culmina en la disolucion de la matriz de constitucion de la GOB como sujeto
socie-politice popular. Sus efectos son de alcance inestimable para el pro-
ceso democratico puesto que producen las condiciones para el cambio radi-
cal del horizonte politice a partir de 1984 malogramiente de las experien-
cias de cogestivon cbrera y participacién campesina, desorientacién y desar-
ganizacion de las organizaciones populares, deslegitimacion y descrédito de
las direcciones sindicales y los parlidos de izquierda radical, profundizacidn
de las fisuras entre el Estado y el movimiento sindical, desintegracidn del
Estado, crisis ideclegica y politica del marxismo y el nacionalismo revolucio-
nario, y desplazamiento crucial en la correlacién de fuerzas —que se fradu-
ce en [os resultados electorales de julio de 1985 v el ascense de Paz
Estenssoro al poder def Estado— a faver de alternativas gue resuelven la
crisis irreversible del Estado surgido en Ja revelucién de 1952 v la crisis de
{a economia mediante una radical recrganizacién de caracter neoliberat del
Estado y de la sociedad 1

2. Transformacién del régimen politico

Concomitante con el fracaso y la desaparicion de la LDP, Ja declinacian
del movimiento sindical v la cadena de continuas derrotas politicas ¥ sindi-
cales de la COB, entre 1983 y 1985 no obstanie la aparente triuntalidad de
su poder de presion, crean & espacio para el {ortalecimiente masivo de los
partidos de centro-derecha come MNR y ADN. La izquierda marxista que
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piensa en un asquema de suma-cero, atrisuye la fuerza adquirida por estos
partidos a su propio debilitamiento. Sin embargo, es indudable que un cam-
bio politico tan dramatico y violento sdle puede producirse a raiz de una
profunda alteracién de la correlacién de fuerzas y de una pérdida notable de
credibilidad de las opciones ofrecidas por la izquierda pelitica y sindical.
Aungue existen preferencias ideolégico-politicas voldtiles y tendencias elec-
torales en las que predominé ef voto an contra del gobiero de la UDP mas
que ¢l voto a favor del MNR o ADN no se puede desconocer la magnitud de
los desplazamientes en el comportamienta electoral de los sectores popula-
res urbanos, por gjemplo, que decidieron su voto en julio de 1985 precisa-
mente por partidos como ADN y MNR.2

El régimen de la UDP y la politica de la COB fueron en muchos senti-
dos un intento fracasade de reconstruir el Estado popular de 1952. Pero
este Estado estaba ya inmerso en una crisis de descomposicién insuperable
y agotado @ inmovilizade como para atacar las causas de esta crisis. El
quiebre de la UDP y las derrclas politicas de la CCB aceleran y profundizan
entonces la desintegracién del Estado del 52. Las transformaciones del
espectro politico que conducen a 10s resultados de las elecciones de 1985 y
al gobierno de Paz Eslenssoro permiten entrever la extrafia paradoja de que
la crisis final y los estertores dsl Estado del 52, de sus actores y referentes
politicos fundamentales (los partidos populistas, la CCB, incluso las
FF.AA)), se producen en el marco de la cortinuidad del sistema democratico
y de la alternancia del poder. Como veremos mas adelante, la modificacion
del régimen polltico en 1985 significa no sélo un cambio de gobierno y de
partidos en funcién estatal, sino una profunda alteracion de las estrategias y
pautas politicas del Estade y, en los hechos, la transformagion mas radical
del Estado y de sus relaciones con la sociedad que se haya dado desde la
ravolucién de 1952,

El caracier inusitado de este prefundo cambie, gue tiene grandes impli-
caciones para fa democratizacién y modernizacién de! Estado, reside en sl
hecho de que se mantuve &l sistema democratico a pesar de la desarticula-
cidn del movimiento popular, de la desintegracion de paitidos peliticos de la
izquierda vy de la mas grave crisis econdmica del pais en este siglo. Parece
que los segmentos més impontantes de la soctedad lograren extraer algunas
ensefianzas esenciales de las duras experiencias de violencia y confronta-
ciones estériles del pasada. El vacio politico dejado por el hundimiento de
los referentes tradicionales y el rechazo de la sociedad a solucienes autori-
tarias han dado origen a una situacion que podriamos lamar de compulsién
a la vida democratica, favorecida por €l agotamiento del movimiento sindical
y la COB como actores politicos con capacidad de oposicion y veto cantra ef
Estado. Por la fuerza de estas circunstancias —-no obstante sus delicten-
cias—, los partidos politicos de mayor relevancia {(MNR, ADN, MIR} han
sido favorecidos y obligados a asumir funcicnes de mediacion y aniculacién
en un sistema politice en el cual el movimiento sindical deja de ser un ele-
menic gravitante.

Para las tendencias de democratlzamdn del Estado, esta modificacién
sustancial del régimen politico tiene relevantes consecuencias. 8i durante el
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gobierno de la UDP las perspectivas de democratizacion dél Estado en el
sentido de un pacta politico entre la UDP y ia COB, v de la participacién sin-
dical en el aparato estatal y las empresas publicas, constituian tendencias
reales que al final se esfumaron, a partir dei gobiernc de Paz Estenssoro se
cansumna la eliminacion de las tendencias participativas y o sistema demo-
critice asume oriemtaciones cualitativamente diferentes.

En primer lugar, se cansolida un sistema politico amparado en fos
principios consagrados por la constitucién politica del Estado que recone-
¢a sdlo al Paramento y a los partides que lo componen como represen-
tantes legitimos det pueblo. En segundo lugar, se desconoce a los sindica-
tos como actores polilicos y se delimita su campo de accidn a las funcio-
nes sindicales especificas. El gobierno acepta en su Nueva Politica
Econdmica {NPE} la cogestién cbrera en las empresas estatales con
predemino del Ejecutive. La COB rechazé esta propuesta. En tercer
lugar, el Estado modifica y redefine sus relacionas con {as instituciones
de la seciedad civil: restituye su autonomia en el procesc de toma de
decisiones e implementacion de sus politicas frente a las demandas y
presiones del movimiento popular, se separa como esfera politica auta-
noma e insiste én la representatividad de sus instituciones contra el
movimiento sindiczl y los comités clvicos regionales.

De esta manera, es pertinente afirmar que el Estade tiende a una
“depuracién” de la politica tradicional e introduce una ruptura con la politica
de integracidén de las tendencias participativas a nivel de las decisiones
gubernamentales. En {érminos ideoldgicos también se producen cambios
sustanciales en las pautas de orientacion de la politica estatal. El MNR esta
nuevamente en ol gobierno; es decir, ¢l mismo partido que encabezd las
transformaciones revolucienarias de 1952. Pero este hecho significa poco o
nada porque Paz Estenssoro gobierna ¢on un equipo compuasto por repre-
sentarites de ciertos sectores de la empresa privada y tecndécratas cercanos
a ADN, en el cual el partido y sus sectores populistas tradicionales no tie-
nen ninguna participacion ni influencia.

La politica econdmica de Paz Estensscro fue disefiada biSicamente

con ef apoyo del mismo "grupa consultor* de la CEP8 que participé en la:

elaboracion del programa econémice de ADN, el panide de Banzer, Este
heche ha sido interpretade como una “transferencia de tecnologia® de ADN
hacia el MNR. Paz Estenssoro hizo case omiso de su propio partido en las
dos fases improtantes de formulacién e implementacion de la politica eco-
némica definida en el decreto 21060,

Et gobierne de Paz Estenssore ha roto sus amarras con la ideclogia
populista-nacionalista, que fue la ideclogia del Estado del 52, Sus referen-
tes ideolégices se inscriben ahora en la ideologia de la desestatizacién, la
reduccion de las funcicnes del Estado, la restitucion de la logica del merca-
do para la asignacion de recurses y el aumento de la productividad y la efi-
ciencia econdmica y, en general, Ja democracia representativa como conjun-
o de reglas para el desarrolio politice.

123




Il. Las poifticas estatales: medernizacion de la econamia
y el Estado

Las politicas estatales que el gobisrno de Paz Estenssoro esté aplican-
do desde agosto de 1985 arancan de requerimientos coyunturales impues-
tos por la crisis econdmica que habia llegado a una aceleracion hiperinfla-
gicnaria desconocida an América Latina. Sin embargo, sus objetivos y
alcances no son meramente coyuniturales. Al contrario, la poiltica del
gobierno se ubica en una estrategia de large plazo que aparentemente es
en lo fundamental econdmica. Pero los supuestos y las implicaciones de
esta estrategia, formulada iniciaimente para supserar la grave crisis econdmi-
ca, obadecen a una légica polltica: axpresa un proyecic a largo plaze de
rasgos predominantemente neoliberales para reestructurar el funcionamien-
to global def sistema econémiceo, redefinir sus orientaciones y agentes, revi-
sar de manera radical el rol del Estado intervencionista v empresaric asumi-
do desda 1952, y recompaner las relaciones entre el Estado, la empresa pri-
vada y 8l movimiento sindical. Se trala entonces de un proyecto de reorga-
nizacién global del Estado y la sociedad. En una conferencia de prensa en
febrero de 1986 Paz Estenssora, citando a John Kenneth Gaibraith, hizo ia
mejor definicién de su politica al sostener que *las cireunstancias estan por
encima de las ideologias® y afiadié que el fundamento de esta politica —el
Decreto Supremo Nf 21060— “no es coyuntural o, en todo caso, es una
coyuntura que durard, por lo menos, 20 afios™ 3

1. La politica econémica

El Decreto Supremo 21060 es la columna vertebral de fas politicas del
Estado en of campo de lo econdmice, social y politico. Ha sido paulatina-
mente complementado con varios decretos come el 21137 dirigido a la rees-
tructuracién del gasto piblice y al establecimiento de una politica salarfal
uriforme- @n las institucicnes del sector plOblico, y las reformas tributaria,
arancelaria y monetaria.

Las ideas directrices que determinan la politica econdmica expresada
an ssta decreto son el reordenamiento estructural de la ecenomig, la esta-
bilizacion del proceso econémico semetido a la hiperinflacidn y la restau-
racion de la autoridad del Estado y el gobierno sobre su propio aparato
administrativa y las empresas publicas. De acuerdo al ministro de
Finanazas, Juan Cariaga, la estrategia de la Mueva Politica Econémica
{+FE) como se denomina la politica gubernamental persigue el cambio
estructural de la economia reduciendo 1a injerencia del Estado en la activi-
dad econdmica y eliminando los ebstéculos que impiden que el mercado
cumpla urn rol central en la asignacién de recursos. Este objetive implica
dos aspectos fundamentales, destacados por Juan Cariaga: la amplia libe-
ralizacién de la economia y la transformacién del sector privade en un
agente central del desarrolle econémico superando su condicién subsidia-
ria en relacidn a las actividades econdmicas del Estado. Paralelamente (a
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estrategia de la NPE se sustenta en el objetivo de *la recuperacién de ia
hegemonia del Estado" sobre las empresas publicas méas importantes
{COMIBOL y YPFB) y la institucion financiera principal (Ranco Gentral}.4

En sus aspecios concretos, el plan de la NPE contiene las siguientes
dimensiones esenciales;

a) La reduccién y eliminacion del abultado déficit fiscal (una de las
fuentes mas importantes de la hiperinflaciony;

b} La eliminacién del proceso hiperinflacianario;

¢) Una politica cambiaria flexible que funciona por el libre juego de la
oferta y la demanda de délares;

d} Una pelitica salarial de congelamiento de sueldos v salarios;

e) Una simultanea liberacion de los pracios de bienes y servicios;

f} Una compieta liberalizacion de la pelitica de importaciones {que
tavorece al secter comercial y perjudica seriamente la débil industria nacio-
nal) sujeta a un arancel Unigo y también de la politica de exportacienes aun-
que manteniendo el contral estatal sobre |as divisas generadas:

g} Una reforma tributaria para recuperar las fuentes de financiamiento
del Estado;

h) La diselucion de empresas publicas consideradas no estratégicas
por el gobierno {coma G B_F), y finalmente .

i} La reduccion drastica del emples en el sector pablico (la lamada
relocalizacion) y la libre contratacion de fuerza de trabajo en el sector publi-
<o y privado,

No obstante ciertos altibajos ¢ indecisiones, es evidente que la aplica-
¢ién de la NPE ha cumplido y esta cumpliendo sus objetivos fundamentales.
La primera meta coyunitural, detener can ura terapia de shock la hiperinfia-
cién, ha sido alcanzada plenamaente.

Ne es razonable desestimar o subestimar el controf total del proceso
hiperinflacionario que obtuvo el gobierno. No se puede olvidar que ta peliti-

ca de ta UDP y la COB provocaron la séptima hiperinflacion mas alta en la

historia del munde y la mas alta en la historia de América Latina. Es notable
ademds que esta hiperinflacién no se produjo —como en los casos de
Alemania o Hungria— después de guerras internacionales, guerras civiles o
revoluciones politicas,5 sino que fue el resultado de un proceso acelerado
de descomposicion del Estado, de las {uerzas e instituciones politicas y de
la impresionante incapacidad de la izquierda boliviana para concebir y eje-
cutar una estrategia econdmica a la allura de los graves problemas estruc-
turales de la economia nacional y del Estado.

Sin embargo, este éxite no puede ocultar el hecho de que uno de sus
supuestos claves fue el altisimo costo social: el aumento del desempleo, el
crecimiento del secter informal, el congelamiento de salarios, etc. :

Veamos aigunos datos que reflsjan los resullados de esta drastica poli-
tica econdmica:

—La hiperinflacién que en la primera mitad de 1985 se sleve a una
tasa anual de 26.000% fue reducida en 1986 a 96%, y en 1987 a 10,6%;

—La cotizacion def dolar se estabilizé en 1986 alrededor de Bs. 2;

—El fndice de precios al consumidor que hacia julic de 1986 alcanzé
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un aumento mensual de 66,30%, se mantuvo en el primer semestre de 1986
aproximadamenie en un nivel de 5%:;

— Ei déficit fiscal que llego en 1985 al 14% del PIB, fue reducido apro-
ximadamente al 3,1%,;

— El PIB siguié su descenso en 1986 y llegd a -2,9%. Seqin el gobigr-
no, &l crecimiento del PIB debid ser 0,1% si no se hubieran producido
shocks externos como la caida brusca de los minerales y los hidrocarburos.
Es necesaric recordar que entre 1980 v 1985 el PIB decrecic en -25% apro-
¥imadaments;

— 30lo en COMIBOL la reduccién de ia fuerza laboral jue enorme. En
agosto de 1985 COMIBOL contaba con 27,566 trabajadores y empleados;
en enerc de 1987 tenia 7.000 trabajadores y 2,000 empleados.

Los recursos financieros del Estade v de la banca privada aumentaron
debido a tres medidas basicas:

—La implementacién de una tasa de cambio flotante que eliming la
diferencia, en algunos momentos abismal, entre la tasa oficial y la paratela;

— E! incremento del precio de los hidrocarburos para el consumo inter-
no, lo cual se convirtid en la principal fuente de ingresos y el soporte finan-
ciero del Tescro General de la Nacién: :

— La transferencia de dolares “ilicitos™ (sobre tode dsl nacotréfico) a la
economia legal al ser eliminadas todas las restricciones & la circulacion y ef
comercic de moneda extranjera.

Estas son las lineas directrices centrales de ta NPE que han creado las
condiciones para la redefinicién sustancial del rol del Estado, de sus cone-
xiones con la economia y al mismo tiempo han fortalecido su posicién de
fuerza rectora en el campo econdmico.

En términos generales, es indudable que la politica econdmica actual
puede ser definida como nealiberal si es que entendemos como tal una poli-
tica econdmica que se propene fundamentalmente los siguientes objetivos:

1) La reduccién del intervencionismo estatal y fa desregulacion de las
diposiciones estatales:

2) La implantacion de una [$gica del marcado para lograr la moderniza-
cidn de la economia y ampliar los espacios de actividad de la iniciativa pri-
vada.

Estos son principios generales que se han aplicado en otros paises
come Chile y la Argentina en ciros contextos politicos. Pero el caso da
Bolivia representa un casc especifico que se distingue noloriamente. En pri-
mer lugar, la politica econdmica no persigue un desmontaje total de las
empresas estatales, es decir, una privatizacién generalizada como se dio en
Chiles. El ejemplo mas claro es el de la Carporacion Boliviana de Fomento,
Al disolverse la CBF sus empresas fueron traspasadas a las Corporaciones
de Desarrolio departamentales y no fueron privatizadas. El Estado dacidio
en el caso de COMIBOL cerrar las empresas irrentables, reducir el perso-
nal, ete., pero COMIBOL como tal no fue privatizada, sino descentralizada.
En segundo lugar, ia modernizacién econdmica por 1a via de la reduccion de
las actividades del Estade como empresario ecendmico, no significa la sus-
titucidn total del Estado en cuanto premetor y regulador econdmice por la
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empresa privada. Es cierto que o gobierno transfiere ambitos importanies
de responsabilidad en la economia a la empresa privada, pero también
mantiene al Estado como factor estratégice en el desarroilo econdmico.

Aungque existen divergencias al respecto en el seno del gobierno, la
posicion predominante parece ser que la reduccion del intervencionismo
estatal debe estar mas bien orientada a la restitucidon de la capacidad del
Estado —en un contexto de racionalizacidn amplia— para controlar sus pro-
pias empresas v los recursos generades por ellas. Por esta razdn, el minis-
ro de Finanzas sostiene que la NPE ha hecho posible simultaneamente dos
cambios estructurales: la liberalizacién de la economia y la recuperacion de
la hegemoania del Estado.”

Ei ministrc de Planificacién, Gonzalo Sanchez de Lozada, afirma tam-
bién que la empresa privada debe convettirse en un agente fundamental y
eficaz de desarrolio. Pero la ampliacién de las aclividades y Ja importancia
creciante de la empresa privade no significarian la reduccidn sustancial de
las inversiones publicas. Segln Sédnchez de Lozada, el gobiernc no nicga ia
relevancia del Estado en el funcionamiento de la economia puesto que el
Estado tiene un ol definitorio, pera tanto la empresa publica come la priva-
da estarian somelidas a los mismos requisitos de racionalidad y eficiencia @

El problema esencial de la politica econamica radica en los limites
impuestos por la ausencia de una estrategia definida y precisa de moderni-
zacion y desarroflo econdmico. Los decretes fundamentales 21080, 21137 y
21660 donde se deciden Ja NPE, la racicnalizacion del gasto publico vy las
salarios, v las lineas de la reactivacion ecordmica respectivamente no se
basan en orientaciones estratégicas determinadas scbre el modele de desa-
rrolle ¥ la naturaleza de la modernizacién de la economia. Aparte de linea-
mientos harto abstractes como el desarrollo del agropoder y el de la necesi-
dad de elaborar alternativas a la mineria en decadencia, el gobierno no
tiene ideas precisas sobre las prioridades de desarrolo productiVe innova-
dor, cambics de tecnologia, sectores de expaortacidn, etc. Estos decretos no
contienen preambuios que sean imporiantes como iextos programalicos de
modernizacion de las empresas poblicas, Por otra parte, no existen textos
autoriativos del gobiernc —ya sea del presidente, de sus asesores o minis-
tros importantes— que puedan ser considerados como piezas claves deg un
plan. sostenido de modernizacion. Aparte de algunos discursos que reflejan
el pensamiento de los ministros de planificacion y finanzas, el gobierno no
dispone aun de documentos programatices que fijen los alcances de la poli-
tica: de medernizacién y la naturaleza del modelo de desarrolio econdmico.
Pot lo pronto, el gobierna actda de acuerdo a objstivos generales {reduccion
de las empresas publicas, racionalizacién del aparato estatal, desburocrati-
zacion, liberalizacion scondmica, promocion de un modelo exportador diver-
sificado, ete.).

Alguna critica relativamente seria de la NPE afirma con argumentos
razonables que ta NPE seria, en of fondo:

— Uina medicina, pero no una lerapia de largo alcance;

— Praclive ne a una verdadera madernizacion del aparato productivo y
del funcionamiento del aparato estatal, sino a una economia determinada
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por la especulacién, el crecimiente de las actividades ilegales ligadas al nar-
cotrafico y al blanqueo de délares, y en general, al favorecimiente de la eco-
nomia informal;

-~ Muy favorable a las actividades financieras en detrimento de las actj-
vidades productivas;

— lgualmente muy favorable a los exportadores en detrimento de los
industriales que producen para &l marcado nacional con el false argumento
de exponer a los productores a las condiciones de produccidn y comerciali-
zacidn reales imperantes en e mercado mundial mediante ta rebaja general
de las tasas arancelarias 9

2. Modernizacién del sistema politico

Come dijimos, la politica del Estado no se ha detenido en el ambito
estricte de la politica econémica. Los cambios estructurales que estd
implantands el gobierne de Paz Estenssora tienen una extensién y profundi-
dad que atingen directamente al sistema polltico y a la relacidn de los parti-
dos con los sectores populares y los movimientos sociales. Sin embargo,
tampoco se podria afirmar que el gebierna o el Parlamento haya elaboradc
algun plan sustancial de modernizacién del sistema potiico y de las estruc-
turas fundamentales del Estado, como parece ser en &l caso venezolano. 16
Existe una propuesta de relerma de la Ley de Parlidos Politicos, elaborada
en 1984 por el senador de ADN Mario Holén Anaya, asl como también hay
varios proyectos de Ley de Descentralizacion Administrativa del Estado,
propuestos por los Comités Civicos y algunos partidos. Asimismo, parece
extenderse la idea sobre la necesidad dg realizar una reforma global de la
Constitucién Polftica del Estado que adolece de muchas insuficiencias y
vacios. Sin embargo, no existen adn proyectos maduros al respecto; tampe-
co se ha cenformado una comisién de reforma constitucional en el
Parlamento. Pero evidentemente hay indicios en los partidos importantes
que algo debe hacarse en este campo.

En relacién al sistema politico, la reforma mas importante a iniciativa
ds ADN ¥ el MIR con el apoyo del partido de gobierno, esta contenida en las
enmiendas a la Ley Electoral de 1980. Se trata de una reforma electoral
limitada que se promuligé en maye de 1986 con al objetive fundamental de
limitar y evitar la dispersion de las bancadas de diputados entre los partidos
pequenos.

Ei Parlamento, en el cual el gobiemo detenta una amplia mayoria en
virtud del Pacto Democratico suscripte entre Paz Estenssoro v Banzer,
aprobd una serie de enmiendas a la Loy Electoral de 1980. El propdsito
explicito de esta reforma de |a ley electoral es cambiar los requisitos exigi-
dos a los partidos para |a participacion en las elecciones generales y su
acceso al Parlamento a fin de reducir la atomizacion de los partidos y con-
centrar la representacién partamentaria mayoritaria en un espectro reducido
de dos ¢ tres partidos, es decir, mantener una correlacidn de fuerzas pareci-
da a la actual que le permite al poder ejecutive gobernar con ef acuerdo y
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apoye de Uno o dos partides adicicnales. No se ha alterado la ley electoral
en su totalidad, pers las madificaciones introducidas abren la posibilidad de
evitar la arbitraria proliferacién y multiplicacién da pequefios partides mayo-
ritarios. Es muy improbable que se llegue a un sistema parlamentario bipar-
tidista, pero la idea compartida del MNR, ADN y MIR es de construir un sis-
tema representativo con pocas fuerzas politicas. 12

Son cuatro ias enmiendas introducidas en ta Ley Electoral de 1980: |2
primera se basa en |a propuesta presentada por el MIR de limitar el ingreso
al Congreso sdlo a los partidos que en un departamenie oblengan en la
votacion una cifra repartidora completa. Se suprime asi el sistema de cifras
repartidoras, cocientes proporcionales y listas incompletas que garantizaba
la presencia de diminutas minorlas en el Parlamento. Esta modificacion des-
carté |a propuesta de ADN que consistfa en permitir el acceso al Congreso
Unicamente a partidos que obtuvieran el 5% de la votacion a nivel nacionat. De
acuerdo a un palliica de la democracia cristiana, esta enmienda anula la simpls
proporcionalidad prescripta por la canstitucidn y elimina a las minorias. 12

La segunda enmienda impone la exigencia de que los ciudadanos con
derecho a voto estan obligados a presentar una cédula de identidad a libre-
ta de servicio militar para inscribirse en los registros electorales. Esta
enmienda afectaria a la poblacion campesina que carece en gran parie de
céddula de identidad, Algunos eriticos sostienen que esta disposicion supri-
me el voto universal al excluir al 60% de las votantes campesinos.i4 La
tercera enmienda concentra |a representacion en las cortes electorales en
los tres partidos m&s votados en las elecciones de 1985 (ADN, MNR, MIR)
y elimina a un octave representante que hasta ahora era elegide por los
partides prequefios. La cuarta enmienda dispone que los notarios electo-
rales sean oficiales del Registro Civil nombrados por el Ministerio del
Interior. 18

En resumen, las reformas parciales de la Ley Electoral pueden ser con-
cebidas como parte importante de un proyecio de modernizacién implicito
que, &n refacién al sistema politice, tiende a reducir el ndmero absoluto de
los partidos pollticos y a invertir las tendenclas hacia la atomizacidn, de tal
manera que en las elecciones generales y municipales sblo pusdan compe-
fir algunos partidos bien organizados y con un ndmero signiticative de adhe-
rentes. Para cumplir estos objetivos se han introducido también algunas dis-
pasicicnes transitorias, como la exigencia de presentar listas de militantes
por parte de partidos que no han obtenido representacion parlamentaria en
las Gltimas elecciones. Como se comprueba, las enmiendas inciden indirec-
tamente en la ley vigente de partidos politicos que acusa una serie de defi-
ciencias notables y que hasta ahora no ha sido reformada.

Pero es la progia NPE que contiene elementos centrales que alteran la
cotrelacion de fuerzas en el sistema politico. Es particularmente destacable
un fendmenc que podria ser paraddjice: el Estado reduce su rol prieritario
en la economia y s& desprende de empraesas plblicas deficitarias y raciona-
liza ¢ descentraliza la empresa minera mas importante del pais, y simult4-
neamente recupera su capacidad decisoria en la tormulacién e implementa-
¢ion de sus politicas y, ademds, restituye el control sobre su aparato admi-
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nistrativa y las empresas piblicas que habia perdide durante el gobiernc de
la UDP, en el cual se acarcd ail borde de su disolucién.

Por ctra parte, en su relacién con el movimiento sindical, el Estado apro-
vecha al maximo, a través de la NPE, la coyuntura de extrema debilidad y
desconcierto de la COB para definir su politica al margen de las presiones
sindicales y restringir €l espacio de accién sindical a las demandas reivindica-
tivas. En una entrevista, Paz Estenssoro afirmé que el-sindicalismo es un obs-
taculo ¥ que lo iba a vencer. Si se hiciera un balance provisorio de los objeti-
vos alcanzados por el gobieme actual, seria f&cil comprobar que hasta ahora
Paz Estenssoro ha superado los escollos que el movimiento sindical traté de
interpener en el camine de la NPE. El Estado reconace a los sindicatos sélo
como a acterss sociales reivindicativos y no permite la ingerencia sindical en
la definicion de sus politicas. Admite dnicamente el didlogo vy 1a negociacién en
aspectos laterales que no ponen en pefigro la estabilidad y continuidad de la NPE.

_ - El decreto 21060 supone alteraciones fundamentales en la iegislacion
vigente sobre las condiciones de trabajo que debilitan la capacidad de
negociacion de los sindicatos. La disposicién principal en este ambito es la
hb_re contratacién de personal tanto en las empresas estatales como en la
privadas que va acompadada con la autorizacién de negociaciores directas
entre patrones y obreras en el sector privade.

El éxito de la NPE y las disposiciones subsidiarias hubieran sido impo-
sibtes sin la estabilidad politica que logré el gobiemne, lo cual fue a su vez
posibie por el acuerdo politico que suscribié Paz Estenssore con ADN, ef
principal partide de la oposicién. E) lamade Pacto por la Democracia se
cpnvirtié en el acontecimiento potitico trascendental de la nueva etapa ini-
ciadla en agosto de 1985.7¢ Paz Estenssoro realizo asi un acto que asegurd
la viabitidad de la NPE, conciente del hecho que esta politica economica se
ajustaba a los objetivos de ADN e inclusc irfa méds alld de lo que Banzer
jarpas habia pretendide. De esta manera, el MNR y ADN neutrafizaron cual-
quier oposicidn efectiva que podria venir de tiendas politicas de izquierda
on el Parlamento y demostraron, sobre todo, su capacidad para establecer
un acuerqo sustancial a largo plazo para poner en practica una politica pro-
empresanal consistente. Es la primera vez en la historia contemperédnea del
pais: que un partido gobernante y un partide de la oposicitn firman un pacto
politico para llevar a cabo una palitica comun en sus lineas fundamentales.
La derecha puse asi de manifiesto su capacidad de manicbra ¥ pragmatis-
mo para ofrecer al pais un proyecto de resrdenamiento econémico y estatal
que la izquierda partidista y sindical fue incapaz de elaborar, menos de rea-
lizar. En el gobierno de la UDP, esta izquierda estuvo mas preccupada por
defender posiciones maximalistas y principios abstractos que hacer politica
en base a negociaciones y acuerdos,

3. Modernizacién del aparato y las empresas estatales

Si en el plano de la demacratizacién del Estado es pertinente sostener
que la NPE corta de raiz las tendencias sustanciales de participacion popu-
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lar y sindical en los mecanismos de decision estatal y se restringe la partici-
pacién politica a los canones clasicos de representatividad a través de los
partides vy el Parlamento, en el &mbite de la modernizacién del aparato esta-
tal se puede verificar una voluntad explicita de modernizacion de acuerdo
con los criterios de eficiencia, rentabilidad, minimizacién de costos, organi-
zacién y administracion eficaz del trabajo, y oplimizacion de los resultados.
En general, la politica gubernamental se propene aumentar la eficiencia de
las instituciones del Estado sosteniendo la urgencia de una modernizacién
global de las instituciones estatales.1?

Sin embargo, como dijimos antericrmente, la polltica estatal de moder-
nizacién no se sustenta sobre una estrategia global explicita elaborada,
aunque los decretos en aplicacién y algunos discursos de miembros claves
de! Poder Ejecutivo implican un conjunto de criterics relativamente claros y
consistentes. Un analisis amplio de los decretes 21060 (NPE), 21137 (rees-
fructuracion del gasto publico, reforma arancelaria, tributaria y monetaria,
unitermidad de la politica salarial en el sector publico), 21377 (reestructura-
cidn/descentralizacion de COMIBOL), 21660 {reactivacién econémica), y
21756 {creacidn del Consejo Integrade de Administracidn Financiera y
Control Gubernamentales), demostraria que el gobierne no se planiea una
politica de modernizacion de cardeter parcial y coyuntural. Tomados en su
conjunto, esios decretos revelan el objetive de una reorganizacién global de
las funciones del aparato estatal y-de las empresas publicas partiendo del
principia directriz de ia restauracién de ia autoridad del Estado. Es en esta
perspectiva que la politica estatal se plantea la reduccidn de las funciones
econdmicas del Estado para incrementar su eficacia econdémica, la rentabili-
dad de las empresas pdblicas, |a reduccion de los gastos del Estado y la
optimizacion de los recursos tiscales. Los instrumentos de asta estrategia
de modernizacién en curse son la politica de liberalizacién aconomica, la
reforma tributaria, la descentralizacion y racionalizacion de COMIBOL, la
raorganizacion del Banco. Central y ofras inslituciones del Estado, la politica
presuplestaria restrictiva y la disolucién de las empresas no estratégicas
CBF y ENTA, la racionalizacién del smpleo en el aparato burocratico.

Es dificil atin evaluar los avances y resultados de esta polltiea porque
su aplicacién ha sido en varios casos limitada o parcial y también porque n.
se dispone todavia de estudics o andlisis de un pracese en curse. Sélo en
COMIBOL y en el Banco Central la reorganizacion ha sido profunda y radi-
cal. Sin embargo, la descentralizacion y “relocalizacién™ del perscnal en
YPFB ha sidc postergada. Tampoco se tiene una visién més ¢ menos con-
fiable de la magnitud de la reduccidon de personal en las deperidencias buro-
créticas del Estade. En otras importantes empresas publicas como ENTEL,
ENFE y LAB tampoco ha sido aplicada la politica de racionalizacién. Por e
contrario, se tiene conocimiento de aumentos arbitrarios de personal y de

~ sualdos en empresas comoe &l LAB,

Otra de las dimensiones y problematicas fundamentales de la moderni-
zacion del Estado es la dessentralizacion politico-administrativa. Impulsada
y exigida ya durante el gobierno de la UDP por los Comités Civicos departa-
mentaies, particularmente por el de Sama Cruz, la politica de Paz
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Esternssoro y de los partido's:._que constituyeron el Pacto por la Democracia
no se plantean como objetivo.prioritario ni tienen ninguna prisa en apoyar la
desgentrarizacién. En el Parlamento existen seis proyactes diferentss v, por
io visto, no se vislumbran posibilidades de lograr un consenso o posicion
mayoriiaria al respecto. 18

IEI proyecto mas importante, que no es come tal un proyecte de Ley,
proviene de los acleres mas interesados en la descentralizacién politico-
administrativa, los Comités Civicos Regionales. Este documento fue apro-
bado en el Tercer Cengrese Nacicnal de Comités Civicos, en agosto de
1986, y se enfrenta a otros proyectos presentados por el MNR; por ADN y
por el Ministerio de Planificacién. A pesar de que el tema de i1a descentrali-
zacién forma parte de fos asuntos a tratarse en la Camara de Diputados
desde 1984, [a politica del Estado, tanto del Poder Ejeculivo camo de Ja
mayorla parlamentaria, censisie en aplazar indefinidaments el tratamiento
de esta-cuestitn para aprobar una ley de descentralizacion estatal y adoptar
disposiciones concretas como las que exigen los Comités Civicos. 19

El gobierno considera en realidad que una politica de descentralizacian
administrativa del Estado, en las actuales circunstancias, pondria en cues-
tion las competencias y el control de recursos por parte del gabierno central
lo que pedria perjudicar y entorpecer seriamente la aplicacién de la NPE
que supone el mantenimienta de la autonomia estatal en la definicion de la
politica nacional y la asignacion de recursos.

lli. Respuastas y reacciones de actores soéla fes
¥ politicos ralevantes

1. Ef movimiento sindical

_El objetivo politico esencial de la COB fue detener Ia aplicacion de |a
NPE, mitigar sus efectos desastrosos sobre la composicién estructural de ia
clase obrera y la capacidad de negociacion de los sindicatos ¥, en general
obligar af gobierno a abandonar su estratagia econdmica y politica. Pero eﬁ
vista de'la profunda crisis del movimiento sindical, ta caracleristica general
de la politica sindical ha sido-hasta ahera la derrota de sus iniciativas ¥ la
incapacidad para contener los efectos negativos de la NPE sobre las bases
y las organizaciones sindicales. - '

La oposicién de la GOB a fa NPE ha recorride las siguientes etapas:

— Rechazo total expresado en ia huelga general, de septiembre de
1985, en la convocateria a la “consulta popular”, en julio, y en la realizacion
de fa “Marcha por la Vida" de la FSTME, en septiembre de 1986, :

— Pelitica de negociaciones y acuardos fimitados y puntuales de sindi-
tatos como la FSTMB y CSUTCB a raiz del fracaso de Ia estrategia de con-
frontacidn total. '

_ En un campo de conflictes definide claramente por las condiciones
Impusstas por la NPE, el gobierno demosird su capacidad de manichra para
mantener la iniciativa politica y utilizar los recursos de represién estatal
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cuando vio amenazada su politica. Por el contrario, el movimiente sindical
apelé a los mismos métodos de lucha que erosionaron su capacidad de
lucha y negeciacion, La logica predominante de accién de la COB siguid
aterrada a la estrategia del enfrentamiento total que debilitd atin mas sus
posiciones. For otra parte, las divisicnes internas de la COB y de les sindi-
catos como la FSTMB, provocadas. por las contradicciones entre dirigentes
afiliados a diversas corrientes de la izquierda, hicigron un permanente tra-
bajo de zapa en las propias organizaciones haciendo imposible una oposi-
¢ién coherente y efectiva contra el gobierno. Ambos factores facilitaron la
labor del gobierno, particularments si tomamaos en cuenta que la COB ingre-
s6 a la nueva etapa inaugurada en agosta de 1985 en condiciones de
desorganizacidn, crisis de legitimidad, profunda alienacién enwre dirigentesy
bases, y arrastrando fuertes derrotas politicas. La dirigencia sindical conti-
nud entonces con una estrategia irreflexiva y autodestructiva que no desper-
té el apoye masivo del movimiento popular. En septiembre de 1985 el
gebierno desbaratd facimente la huelga general dictando un estado de siio.

El debilitarniente extremo en el que habia caide el movimiento sindical
se demostrd patéticamente en la “Marcha por la Vidza". Cen el apoyo de los
Comités Clvicos de Orurc y Palosi, los departamentos més afectados por la
crisis de la mineria, la FSTMB organizd una movilizacidn de trabajadores de
la COMIBOL que paralizé a los citados departamentas y culmind en una
marcha de miles de mineros desde Oruro hacia La Paz. El objetivo de ia
marcha era —en vista del fracaso de las negociaciones entre la FSTMB y ol
gobierno— imponer al gobiamo un plan de rehabilitacién de la mineria. esta-
tal elaborado per la FSTMB para garantizar la sobrevivencia de la mineria,
detener la ractonatizacién det empleo aplicada por el gobierno y slevar los
salarios de los mineros. La "Marcha por la Vida" ponia de manifiesto clara-
mente que ¢l otrora poderese mevimiente minero, la fuerza fundamental de
la COB, habia perdido su tradicional capacidad politica de presion y veto,
quizds definitivamente, y que ahora estaba luchando por la pura superviven-
cia de sus bases saciales en pleno proceso de descomposicion impulsado
por la politica gubernamental. Fue un acto simbdlict y ciertamente hercico
que desperté la simpatia de amplias capas rurales y urbanas, pero reveléd
mas bien la clausura de toda una época de la historia secial y paolitica del
pais en la que el movimiento minero fue el epicentro de las luchas sociales
y el pilar de las pretensiones politicas del movimiente popular. La "Marcha
por fa Vida" alentd la gestacién de un movimiento sindical de. cposicidn al
gobierne que no tenia perspectivas glaras, pero que fue considerado por
éste como un peligre contra la estabilidad politica. Paz Estenssoro sostuvo
que la “Marcha” poseia inicialmente un legftime derecho de peticion gue fue
desnaturalizado por un sindicalismo radical dispuesto a provocar un estado
de convulsién social. El gobierne detuvo entonces 1a “Marcha por la Vida®
antes que llegara a La Paz dictando un nuevo estado de sitio. De esta
manera, el gobierno desbaratd los propodsitos de la FSTMB y dictd simultd-
neamente al decreto 21337 que disponia la reestructuracion de la COMI-
BOL de acuerdo con los abjativos centrales de la NPE.

Es preciso destacar ofro elemento de profunda significacion en la crisis
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del sindicalismo minero en el contexte de la movilizacién social mencionada.
A pasar de su frustracién inmediata, la *Marcha por fa Vida" condujo —bajo
los auspicios de fa Conlferencia Episcopal Boliviana (CEB)— a la reapertura
de las negociaciones entre la FSTMB y el gobierno, Estas nagociaciones
demostraron que la F3TMB conservaba sus posibilidades para recuperar su
capacidad politica y perspectivas para establecer un acuerdo positive con et
gobierno. El Comité Ejecutivo de la FSTMB se planted el objetivo ambicioso
de bloguear la aplicacion def decreto gubernamental sobre reestructuracion
de COMIBOL, puesto que consideraban que ¢ste decrelo parseguia |a liqui-
da_cién de la empresa estalal y consiguientemente la destruccion del movi-
miento minero. . '

El acuerdo firmado finalmente por la FSTMB con el gobierno establecia
esencialmenta:20 ' S

a) Mantener todas las unidades de produccitn y servicios de COMIBOL
que el decreto 21337 ponia en cuestidn; -

b} Subordinar las decisiones de |a gerencia de COMIBOL a consultas
previas con las organizaciones sindicales;

¢} Suspender el proyecto gubernamental de cooperativizar minas. con-
sideradas imentables;

d) Detener la reduccidén masiva de la fuerza laboral y mantensrla en un
ndmero d_e 17.000 trabajadores y empleados (13.000 en ia produccién y
4.000 en servicios). " ' .

En muches sentidos, esle acuerde era-allamente positivo para la
FSTMB; ademads de coriseguir concesiones del gobierno que vulneraban
seriamente el decreto 21337, la FSTMB iograba conterer la ofensiva del
Estado contra el movimiefito minerc. Sin embargoe, los difigentes ultraradica-
les ubicados en el “Eje de Convergencia” se opusieron frontalmente al
acuerdo y abtuvieron el apoyo mayoritario de las bases sindicales, descono-
ciendo asi al Comité Ejecutive de la FSTMB que inmediatamente presentd
su renuncia. Las enarmes entradicciones internas del organismo sindical
provocaron de inmediato uha polifica suicida —zomo afirmeé un observa-
dor— de disputa por los despojos del movimienio obraro.

La FSTMB perdit stbitamente el espacio de accion que habia tecen-
quistado, y al ser deslegitimado el acuerdo por las bases sindicales y los
dirigentes del "Eje” opuestos al Comité Ejecutivo, el gobisffié no encontrd ni
obstaculos ni repares en su camino para aplicar sistematicamente su paliti-
ca da racionalizacidn total de la fuerza laboral, el cierre de minas improduc-
tivas, la cooperativizacidn de centros importantes come Sigla XX v la’ des-
centralizacidn de las empresas de COMIBOL. Los dirigentes de la izquierda
radical en la FSTMB terminaron defendiendo el objetivo de lograr el aumen-
to del bono de ratiro colectivo de los mineros que estaban dispuestos a irse
de las minas y de los que ya hablan side despedidos. Curiosamente a
FSTMB quedé atrapada a-inmovilizada entre las posiciones del Comité
Ejecutive, que defendian a los trabajadores que luchaban por quedarse, y la
posicion de los dirigentes del “Eje”, preocupados per obtener mayores bene-
ficios para los trabajadores que pugnaban por irse,2t

Las destructivas contradicciones y divisiones internas, en un contexto
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de imponente disolucién de las bases saciales de la FSTMB, condujeron
después de la renuncia det GEN, en septiernbre de 1986, y la eleccion de
una nueva direccion sindical en el Congreso Exiracrdinasio de Siglo XX, en
cetubre del misme afio, a la pérdida casi total de la capacidad nagociadora
del sindicalismo minerc y a su virtual desaparicién como eje socio-palitico
del movimiento sindical. :

Algo similar ha sucedido con el sindicalismo industrial en las ciudades
mas importantes_ Aunque éste no tuvo el peso similar det sindicalismo mine-
ro, los sindicatos del sector industrial y anesanal predeminantemente tradi-
cional per sus actividades (textiles, alimentos,etc.) fuercn tambien duramen-
te afectados por la politica estatal. Los sindicatos fabriles han experimenta-
do una reduccitn sustancial de sus afiliados, de 47.000 a fines de 1984 a
17.000 a mediados de 19886, cifra que es aproximativa potgue las empresas
industriales han despedido més obreros en 1987.22 Atacados por los despi-
dos, por ia contratacién de eventuales en las empresas y afectados por la
crisis genaral del movimienie sindical v la debilidad econdmica del sector
industrial, el sindicalismo industrial ha sido et que menos capacidad y fuerza
tuve para enfrentarse a la politica estatal. Se ha plegado muy débilments a
huelgas propiciadas por la COB, pero desde agosto de 1985 casi no han
organizado paros o huelgas. )

E| unice sindicalo que hasta ahora ha conseguido mantener su capaci-
dad de presién y detener en su ambito, en varios aspectes, la aplicacion de
la NPE, ha sido 2l sindicato de Yacimientos Petroliferos Fiscales Bolivianos
(YPFB). Esto se debe esencialmente al simple hecho que UPFB, siende la
Unica empresa estatal productiva y rentable, se ha convertido en el soporte
fundamental de los ingresos del Estado y de esta manera en el sostén prin-
cipal de la politica de estabilizacion econémica.2® Caracterizado por una
linea predominantemente salarialista, el sindicato de trabajadores petroleros
aproveché esta siluacion para obtener —a fraves de varias huelgas entre
1986 y 1987— aumentos salariales y otros beneficios muy par encima de
los otorgados a otros sectores laborales y, sobre todo, para avitar cualquier
racionalizacion del emplec.

En este caso, la debilidad politica del Poder Ejecutivo esta relagionada
de medo muy estrecho a iz importancia econdmica estratégica de |a empre-
sa estatal del petrbleg. :

Ante la crisis global del movimianto sindical, los dirigéntes {aborales
parecen orientarse paco a poco hacia una politica de negociaciones concre-
tas con el gebierno, abandonando asi la tradicional estrategia de confrona-
ci6én total. No solo el sindicato de YPFB, sino también sectores del movi-
mento campesino como la Federacién de Productores de Coca, han optado
por las negociaciones sectoriales estableciende acuerdas con el gobierno
como en ¢l caso de la medilicacidn importante del Plan Trienal de Lucha
contra 8l Narcotrafico preparado par el gobierno.24

La pérdida de aonvocatoria y de capacidad articulataria de la COB ha
alentads el desplazamiento paulatine y, por cierto, adn parcial de la l6gica
de la lucha frontal contra el Estado por una politica. que busca acuerdos y
descaria las tacticas de accidn directa. Esta tendencia se comprueba, por
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ejemplo, en la “Consulta Popular” organizada por la COB, una aspecie ds
referendum que tuvo como abjetivo demostrar ante la nacién ei rechazo del
mevimiente popular a ia reforma tributaria introducida por el goblerno en
mayo de 1888 y, en general, a la NPE. Pero por muchas razones la
“Consuita Popular” fue un fracaso. La falta de confizbilidad de los votos emi-
tidos, la ausencia de ¢redibilidad en Ja organizacién y realizacion de la eon-
sulta, asi como ios resultados obtenidos que parecian prefabricadoes, le res-
taron cualquier significacion. MAs bien se verificd la adhesién de la mayoria
de la pablacion urbana a ia reforma tributaria. La COB sali¢ de esta iniciali-
va bastante desprestigiada, aunque sus dirigentes y los partidos de izguier-
da la calificaron como un éxite. Sin embarge, &l hecho mismo de que la
COB recurrz & una suerte de eleccion ¥ método de decisién popular por
madic del voto, es un indicic de que existe en el movimiento sindical la pre-
disposicién a reconocer los mecanismos de consuita popular y aceptar que
la soberania se expresa a través del voto.?s

Los grandes cambics ogurrides en la direccion sindical del GEN, en ef
VIl Congreso de la COB realizado en julic de 1987, pargcen estimular tam-
bién la perspectiva de la polltica de la negociacion. Per cierto, no cabe duda
de que este congresoc ratificé e grave momento de detilidad que atraviesa
€l movimiente sindical, revelando la magnitud de los enfreniamientos ¥ con-
tradicciones partidistas entre Jas tendencias sindicales. Frente a la estrate-
gia de ravolucién violenta del Eje de Convergencia, el CEN de la COB con-
quisto una linea realista de acclon, que reconace qus el movimiento obrero
& encuentra en un periodo de “reflujo” que se enrajza an las derrotas politi-
cas del sindicalisme, efecto de falsas concepciones peliticas y de la utiliza-
cidn de métodos de accién inadecvados al contexto politico del procese
democritico. Si bien la nueva direccitn sindical, liderada. por el dirigente
comunista Simén Reyes (Primer Secretario del PG moscovita), rechaza la
politica de concertacidn social cen el gobiérno, es indudable que la lirea de
aceion -—inscripta en la oposicien ¥ resistancia.a la NPE— privilegia la tacti-
ca de las negociaciones an base a un programa comdin del movimients
popular, 26

En resumen, puede afirmarse que el movimiento sindical se encuentra
en un proceso incierto de transicidn de la tradicicnal estrategia de cposicidn
frental y radical a uma politica de acuerdes parciales ¥ secloriales, en ol

contaxte del modelo establecido por el gobierno. Esia supone, por clerto,

que —Iras el fracase de propuestas de transformacisn sccietal y métodos
de accién tradicionales, vigentes an ias décadas pasadas— gl movimiento
sindical se encuentra huérfano de alternativas posibles y de estrategias de
transtormacién politica y econémica que puedan convertirse en un peligro u
abstaculo al actual modelo de reordenamiento estatal y econdmico.

2. La Confederacién de Emprasarios Privados de Bolivia (CEPB}

A simple vista, el gobierno actual no es sdfe un gobierno para la empre--
sa privada, sino de |a empresa privada misma.
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En efecto, en la actual politica estatal se dibujan los contornos del pro-
@rama global m4s consistente que se haya puesto en marcha en las ultimas
décadas para reconstruir un modeio de desarrollo capitalista. En contraste
con la politica sustentada por ai MNR en los afios inmediatamente posterio-
res a 1952, que se basaba en una estrategia de creacidn de un amplio sec-
tor estatai en la economia, se trata ahora de inducir una dinamica econémi-
¢a cuyas fuerzas ptincipales sean los grupcs empresariales y cuyos objeti-
vos se ofientan hacia una economia exportadora diversificada para hacer
posible la reinsercién de la economia boliviana al mercade mundial.

Connctados empresarios y miembros de la GEPB forman parte de!
gabinete y ocupan puestos claves en el aparato estatal. Miembros indepen-
dientes del famoso “Grupo Censultivo™ de la CEPR, cuyas figuras impeartan-
tes forman parte de ADN, integraron el equipo scendmico de *emergencia”
que formd Paz Estenssoro después da ser elegide presidente para formular
el programa econémico del gobierno —a) margen de los economistas y el
aparato del MNA—. Este equipo econdmico em presarial y altamente tecno-
cratico, puede decirse, representa ia crema de la empresa privada boliviana.

For lc tanto, de todos estos hechos podria facilmente derivarse la idea
de que el gobierro y el Estado se han convertido en simples instrumentos
de ia “clase dominante”, es decir, de un supuesto sujeto politico provisto de
una voluntad homogénea y coherente. Sin embargo, esto serfa desconacer
que los grupos empresariales organizados en la CEPB, como institucion
corporativa, son sumaments heterogéneos en cuanto a su composicién,
poder e intereses econdmicos 6 inel inacicnes politicas. Las contradiccionss
en la CEPB entre importadores ¥ exportadores, emprasarios “‘productivos” y
empresarios “parésitos” —dependientes de y acostumbradeos al apoyo del
Estadc— son harto conocidas. A esto se ‘agrega ademas los conflicios
regionales entre los grupos capitalistas de Santa Cruz y La Paz. Existen
entre astos grupos grandes rupturas y divisiones que sacudan la supuesta
unidad de ¢lase en relacion a ia elaboracion e implementacién de modsios
econdmicos globales que puedan satisfacer 5 todas las fracciones importan-
tes del empresariado privado. De hecho hay una divisién importante entre
los grupos anti-estatistas que pretenden una drastica politica da limitacién
de las actividades del Estado, y los estatistas que buscan la preservacidn
de las pretaceiones y facilidades otorgadas por el Estado.2?

Los seclores empresariales de la industria, la agricuitura ¥ la agroin-
dustria han manifestado insistertemente su desacuerde con la desregula- .
Gion gstatal, pues consideran que lieva a la desproteccion frente a la com-
petencia internacional y al contrabando. Sus criticas han sido dirigidas con-
tra la politica arancelaria que reconoce un arancel Unico de importaciones,
demandando ademas acciones Precisas contra el contrabando ¥ la introduc.

“6idn de tarifas competitivas en energia y transporte para estimular |a reacij-

vacion 28

Si observamos la politica de la CEPB ¥ de ciertas asociaciones empre-
sariales importantes, como la de mineros ¥ exportadores, podemos facil-
mente constatar que esta politica ha sido cautelosa, ambigua y oscilante.
Por cierto, la CEPB saludé efusivaments |a NPE; sin embarge, pronto se
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marnifestaron voces disonantes y posiciones de insatisfaccién y preccupa-
cion, sobre todo, de parte de los sectores ligados a la industria —depen-
dientes del estreche mercado nacional— y a la exportacion. Un répido anali-
sis de la NPE demuestra que ésta tiends a favorecer a los grupos vincula-
dos a la importacién y las finanzas. Industriales y exportadores no han ceja-
do en oponerse a la extrema liberalizacion de la economia y han alertade
contra los peligros de la recesioén proponiendo al gobiernc que impulse un
pregrama sdlide de reactivacidn econdémica.2é La CEPB ha expresado duras
criticas contra la ineficiencia de los mecanismos financieros del Estado para
la canalizacitn de créditos y contra las zltas tasas de interds que alimentan
las actividades especulativas. Tanto dentro. de la CEPB como del propio
equipo de gobierno se comprueban fuertes tensiones v conflictos que sefia-
lan las grandes dificultades que tiene la burguesia boliviana para comstruir
un madsle econdmice apoyada en acuerdos fundamentales.

Ciertamente la CEPB estd representada en el gobierno y en el
Parlamento a través de sus representanies directos y militantes del MNA y
ADN. ADN es un partido de centro-derecha que ha construido una amplia
base sacial en sectores profesionales de clase media y en secteres popula-
res vinculados a la economia informal. Sus estratos dirigentes estdn consti-
tuidos predominantements por. empresarios, aspecto que fe hace afirmar a
Gaonzalo Sanchez de Lozada, Ministro de Planificacion, que ADN es mas
sansible que el MNR a la presién de los grupos empresariales 29 No obstan-
te, ambos partidos estan igualmente supeditados a la hegemonia empresa-
rial con todos |0s matices y tansiones que ésta implica.

La democratizacidn ha significado la formacién de canales de acceso y
presién sobre los mecanismos de decision del Estado, fortalecidos ademas
por la crecients tecnacratizacién de las asociaciones empresariales. No
obslante, se presenta el problema de las racionalidades contradictorias de
los empresarios y el problema —no menos acuciante para éstos— de que el
contenido y 1a forma de la polltica acondmica ha sido definida por un reduci-
do equipo gubermnamental, altamente burocratizade, dispuesto a no someter-
se a las presiones e intereses plurales de los diversos sectores empresaria-
les. 30

La CEPB esiz penetrada por un esplritu de descenfianza en la capaci-

- dad del empresariade para responder efectivamente a los desafios que le
plantea la NPE: una medemizacién productiva, adminstrativa acelerada a fin
de erigirse en el agente principal del desarrollc econdmico.

. Existen dudas al respecto y el mismo gebierno ejerce criticas contra
ciertos grupos empresariales gue no asumen la iniciativa y audacia espera-
das. :

Mientras el ministro de Finanzas declara que *la reaclivacidn acondmi-

ca no es cosa del Estade”, la CEPB rechaza el 1ol que el Estado quiere atri- .

buir a lz empresa privada y sostiene que "no resulta ni légico ni realista que
la respensabilidad de. este procese se pretenda transtarir a un sector en
particular® 31 :

En general, se observa insatisfaccidn y desconfianza de la CEPB en

relacion a aspectos relevantes de la NPE. El gobierno pretende transferir el
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rol fundamental en la reactivacidn econémica a la empresa privada, -pero
ésta se siente abrumada por tal responsabilidad vy a su vez le asigna al
Estade las pringipales iniciativas. )

Esto encierra un problema sustancial: la probabilidad de que el secter
social estraiégico de la NPE no responda a los requerimientos del gobierno
an esta oportunidad histdrica que tiene [a derecha baliviana para reconstruir
—en el marco de una democracia representativa— un pais a su imagen.32
Esta os la segunda vez que Paz Estenssoro intenla la modernizacion capi-
talista de Belivia en base a la emprasa privada. En 1a década dasl .50, Paz
Estenssoro utilizé al sector estatal para promover una “nueva burguesia”
nacional diferente a la oligarquia minera. Su intento resultd a medias.
BAnzer prasiguid esta estrategia dentro de un esquema que no modifics las
estructuras creadas por la revolucién del 52. Ahcra Paz Estenssoro y un
sector de la empresa privada parecen aceptar un supuesto socioldgico cen-
tral que subyace a la NPE y al proyecto neoliberal en su conjunte: que exis-
te ya una “clase” o, por lo menos, grupos emprasariales modernos dispues-
tos-a jugar el rol principal que le atribuye el Estado.

3. Los Comités Civicos Regicnales

Hace varios afios que los Comités Civicos {CC) se han constituido en
actoras institucionalizados con fuerte representatividad regional y capacidad
de contestacion contra el Estade y el gobierno central. Su fuerza organizali-
va y politica dilieren muchb; iguaimente la posicidn politica de éstos es
diversa. E! CC de Santa Cruz, el mis poderosa, por miltiples razones,
como grganizacion proempresarial, apoya la NPE. Sin embarge, como sl
Estado sostiene una politica de autonomia en las decisiones y no apoya los
proyectos da descentralizacidn administrativa, los CC mantienen la misma
linea de contliclos contra el centralisme estatal que llegd a exacerbarse en
el gobierno da la UDP. E! CC de Santa Cruz, donde se ubican los sectores
agroindustriales, agricolas e industriales més fuertes del pais, insiste en la
descaentralizacién, pero su politica no ha sido contestataria de la NPE, sino
mas bien de defender las prerrogativas regionales frente al -Estado, sobre
todo, en ralacion al control de los racursos provenientes del petrSleo y el
gas. Los CC y las Corporaciones de Desarrollo de-los departamenios pro-
ductores de hidrocarburos han sostenido conilictos permanerites por el
pago de regalias suspendido por el Estado en virtud de los desajustes pro-
vocades por la politica de desdolarizacién adoptada por la UPD. Los CC
son, digamos, los reprasentantes polfticos de las regiones, mientras gue las
Corporaciones de Desarrollo son institluciones auténomas para el desarrolla
econdmico departamental. El gobierno ha buscado diferenciar los roles qus
cumplen en la escena nacional y trata —como en relacion al movimiento
sindical-— de no reconocer a los CC coma sujetos pollticos legltimos_por no
estar contemplados dentro del ardenamiento juridica del pais.3%

El érea de conflictos creado por los CC y las posiciones asumidas por
dstos respecto a la- NPE permiten afirmar que no se plantean respuestas
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alternativas frente a la politica estataf, Por e] contrario, se verifica el des.
pliegue de conflictos que contintan la disputa entre el centratismo del
gobierno y las tendercias hacia la descentralizacién administrativa de los
departamentos. : .

El importante Il Congreso de Comités Civicos ha planteado la creacion
de gobiermnos departamentales que se conformarian en base a asambleas
de representantes provinciales elegidos por sufragic directo, y también el
establecimiento de mecanismos que garanticen el control de los recursos
economicos generadts en los departamentos.3¢ Posteriormente el Comité
Civico de Santa Cruz propuse un “Gran Acuerde Regional® con el objetivo
de “rescatar” Jas autonomias regionales e impulsar una *referma constitucio-
nal profunda™, dirigida a cambiar las estructuras del Estado bajo los princi-
pios de una ‘ideologia de participacion™ y *autonomla de gestién de las

" regiones”.35 Sin embargo, a pesar de las presiones y esfuerzos de las
Comites Civices y de la urgencia de la descentralizacion, las fuerzas politi-
cas partidarias, el gobierno y los Comités Clvicos estdn atin muy lgjos de
ponerse de acuarde sobre un proyecto de ley de descentralizacion y hacer
posible las condicicnes para su discusién y aprobacién parlamentaria.

4. Los partidos de fa oposicién

Anta el fenémeno gravilante y de implicaciones aln imgrevisibles de la

declinacién de los movimientos sociales, especialmente del movimiento sin-

dical, come articadores fundamentales entre I3 sociedad y ¢l Estado, los
partidos politicos se ven compslidos a actuar en un contexto inédito en el
cual nolens voigns pasan poco a poco a constituirse en mediadofes politi-
cos; ¥ esto a pesar del persistente panorama de fragmentacion v de deébil
representatividad que afecta a la mayeria de ellos. Los tradicionales pade-
res “informzles’, pero reales (la COB, las FF.AA.), dejan de ser fuerzas poli-
ticas y tienden a buscar formas de mediacién polltica clasicas, es decir, los
partidos pollticos. Des’sintomas o expresionas claras de este proceso de
metamerfosis son Bénzer, quien parece haber consolidado su transfigura-
cién demecratica, y Lechin, el lider obrars, que considera que se eguivacd
en cuarenta afios de fucha sindical ¥ politica por haker considerado al sindi-

cato y los metodos de accién diresta como los medios mas adecuados para:

llegar at peder. Lechin piensa ahora que es el partido el instrumento funda-
mental, y distorsionando su pasado politice, alirma que se dedicard plena-
mente a la politica. : : :

Es indudalve que la sorprendente estabilidad del procese democrat-
€0 —quizds un praducte no intencional— ha impulsado una modernizacian
limitada, pero importante, de los partidas y la vida politica. Nos refarimos
2 una modernizacién en el sentida de que s van implantando pautas y
reglas -de juege reconccidas por los actores politices, coma someter la
representatividad politica a las consultas eleclorales, aceptar la alternan-
cia del poder, admitir la oposicién, renunciar a cambios viclentos de
gebiemo, etc. También parece comprobarse una relativa madernizacién de
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las arganizaciongs politicas propiamente dichas, aunque los partidos poli-
ticos mas grandes (ADN, MNR, MIR) dependen fuertemante de figuras
caudillistas.

El Pacto por la Demacracia entre ADN y MNR, como expresién de este
proceso de modernizacion, parace inaugurar una nuveva época de la politi-
ca, por lo menos, entre partidos de derecha que toman congiencia de la
necesidad de acuerdos. Pero este paclo también se constituye en un instru-
mento de peder que cambia radicalmente las perspectivas de oposicion de
los partidos que en el Parlamento trataron de enfrentarse al gobierno, por-
que anulé rdpidamente las perspectivas de una oposicién parlamentaria de
izquierda populista y marxista sumamente polarizada y debilitada. El pacto
se fortalecid mas por la politica adoptada por el MIR (el tercer partida con
10% de la representacién en el Parlamento) de sequir una oposicidn “critica
¥ respansable”, abierta a fa negociacién, come se demostrd en las enmien-
das a la ley electorat.

Pero, por otra parte, el Pacto por ja Democracia no es simplements un
compromiso por la estabilizacion del sistema demacratico y el respeto de
las reglas de juego que éste supone. Los procedimientos y mecanismos ins-
titucionales no implican necesariaments los actos o acuerdos politicos que
el proceso de democratizacion requiere. Gome destaca José Nun, *ningun
conjunto de reglas alcanza para definir socialmente pricticas concretas,
esto es, las aclividades mediante las cuales actores especificos interpratan,
negeocian y aplican esas mismas reglas®3€ Por lo tanto, e Pacto suscripto
entre el MNR y ADN debe verse no sélo como una ebligacién formal a las
reglas de juego institucicnales de la democracia, sino también y fundamen-
talmente como el resultade del reconocimiento de intereses politices y eco-
némicos comunes.?T Es la estrategia econémica de Paz Estenssoro que en
sus lineas maestras coincide con lo que ADN habia planteado, 1a gue empu-
ja a este partido a aceptar el acuerdo sugerido por Paz Estenssoro. Por otro
iado, Paz Estenssoro necesitaba urgentemente la cencertacién politica con
ADN para llevar adelante la NPE y las reformas estatales,

El Pacto por la Democracia no ha suptimido, por cierto, las diferencias
entre ADN y la politica del gobierno. Si bien Jas perspectivas eleciorales de
ADN en 1989 dependen esencialmente del éxito de la NPE, el alto costo
social que ésta conlleva, afecla a mediano plazo Ja consolidacion del nuevo
madelo econdmico y las posibilidades de ADN para acceder al poder en
1989. En diversas oportunidades, persanajes de ADN han llamade la aten-
cién sobre |a dureza social de la NPE y la necasidad de una pronta reactiva-
¢idn coma base para la solucidén de los problemas del desemnpleo, de los
bajos salarios, etc.38 '

En el planc de las respuestas o propuestas de opciones propiamentg
dichas, ¢l MIR prapugna una politica que recoge los tomas nacionalistas
de una manera difusa que no se expresa en una aliernativa o capacidad
de respuesta a las lineas centrales dsl gobisrno. EI MIR sostiene una poli-
tica de apoyo al juego democritico y simuitaneamente de distanciamiento
frente & la NPE, a |a cual opone una politica que querria integrar los inte-
reses del Estado y la empresa privada en un modele de desarrelic nacio-
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nal sin fisonomia precisa. EI MIA habla desde halce lustres sobrfe un pre-
yacio nacional autdnoma, pero es dificil saber cual es su contenido espe-
clfico. :

No cbstante, es dificil dejar de percibir la despropercion entre las pre-
tensiones ideolégico-politicas y programalicas, por una parte, y les conteni-
dos especificos de los vagos planes del MIR, por la otra. Este es un rasgo
harto notoric en este partido desde que asumid la conduccion de la poalitica
econdmica en un periodo clave del gobierno de la UDP, con los resultades
cenocidos. _ : .

Como oposicién “critica” representa una fuerza que indudablementa ha
solaborado en la consolidacién del sistema democratico.3¥ :

En esta constelacién de fuerzas politicas, los partidos. de izquierda
marxista orfodoxa estén sometidos a una marginacion creciente que —a
raiz de las derrotas sufridas por sus reiterados errcres darivades de su dog-
matismo y retdrica estériles— refuerza su cardcter residual. Poco pueden
ofrecer estos partidos que reaccicnan doctrinariamente ante la crisis det
movimiento popular, la politica estatal y spbre-loc!c ante sus propias derro-
tas. No se puede advertir nuavas allernativas de izquierda a pesar de tim!-
dos intentos del MBL y de un grupo denominado de los 17, en el cual parti-
cipan dirigentes politicos y sindicales de diversas fracciones. En un
*Marifiesto al Pueblo Beliviano” este efimero grupc —entretante desgpare-
cido— propona la rearticulacién del mavimiento popular y la construccion de
una nueva voluntad colectiva y popular. Sin embargo, esta propuesta emer-
ge' de un pobre andlisis de |a realidad nacional y de una errada VISIt_Sn de Io§
errores. cometides por la UDP de la cual este grupe, en su mayoria, formo

parie. Es un breve resumen de los lugares comunes de la izquierda en el.

que se refleja su l&gica predominante de pensamiento, que consiste en rei-
terar posiciones doctrinarias y plantear de mo;io abstracto lo que se depeﬂa
hacer en el pais, Como base para la recrganizacion politica de la Izqylerd‘a
¥ el mavimiento popular, este manifigsto es un documente a!tamenltq insufi-
ciehte porque no aborda ri reconoce las causas profundas qe. la ¢risis de la
sociedad y del sindicalismo, y excluye a la izquierda de Ja crisis y de sures-
poensabilidad ideoldgica y politica en el descalabro de la UDP y en la cuasi
destruccion del Estado. ) _ N _
Expuesto e movimiento pepular a una crisis de disolucion estructural
de la clase obrera tradicional, esta izquierda sostiene?, sin ambages, que los
trabajadares son los portadores histéricos de cambios profundos y que la
clase obrera peses un proyecto universal- 40 Pero al-margen de esos inten-
tos infructuosos de Ja izquierda m4s sensidle a las translormaciones en
curso, si la comparamos con la fraccidn mas radical y dogmét!ga ubicada an
ol Hamado *Eje de Cenvergancia”, o notorio en el proceso politice es gue no
hay oposicion eficaz y realista de la jizquierda marxlsta.'“ o
La tendencia predominante a la cual estd sometida est@ngquuerdq es
similar a la que se impuso en la gran mayoria de los paises.latlnoamepga-
' nos y europeos: -convertirse en residuos historicos ajenos & la problematica
contempordnea. Es poco lo que pueden hacer, aunque sélo fuera para
~ superar su perplsjidad y sentimiento de derrota que muches de eflos ni
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siquiera reconocen como tales porque estan inmersos en un inveterade
triunfalismo. Estos partidos persisten en la simple denuncia estereotipada
de la politica gubernamental y en la reiteracion de ¢lichés sin ningOn conte-
nido programatico real. Empezaron impugnando la valider de las elecciones
como meétodo democratico, combatieron la realizacion de las elecciones en
julio de 1985 y posteriormente persistieron en una politica obcecada de divi-
dir al movimiento sindical y convocar —sin eco— al desacato popular frente
a las medidas del gobietno,

V. Escenarios probables vy posibles

A partir da la politica del Estado, de los campos de conflicto y las ten-
dencias prevalecientes en la actuai etapa del procese democratico, se
puede esbozar varios escenarios con perspectivas diversas para el desen-
volvimienta politico entre los cuales es dable discernir un escenario proba-
ble y dos escenarios posibles. Este esboza no supone atribuirse un podar
de prediccién que las ciencias sociales ya no estén dispuestas a ejercer tan
ilusoriamente como en el pasade. Se trata, con una disposicion modesta, de
una proyeccion analitica de tendencias predominantes que encierran cierta-
mente contratendencias que pueden alterar los rumbes def procese pelitico.

Diferenciamos un escenario probable de ofros dos posibles en el senti-
do de que lo probable se asienta sobre tendencias concretas de desarrcllo
que, por supuesto, no admite la certidumbre acerca de ia permanencia de
astas tendencias, pero tampoco se coloca en un terrenc de lo meramente
posible o imaginable. )

1. El escenario probable reprasenta la preservacion y
of fortalecimianto de las tendencias que predominan actualmente.

En primer término, se percibe a pesar de los maliples obstaculos un
proceso dilleil de estabilizacién del modelo econémico-politico establacido
por la NPE y e pacto entre MNR y ADN. Seria una ligereza sostener que el
modelo de la NPE ingresd ya en una etapa de consolidacién. Como subra-
yamos anteriormente, la politica econdmica del gobierno alcanzé satistacto-
riamente los objetivos de la estabilizacién, pero la reactivacién econémica,
de la ¢ual depende la consolidacién del modelo, ha comenzade recién con
timidos pasos en 1987 (se revirtid las tasas negativas del PIB desde 1980 y
se obluvo entre 2,6% ¥y 3% de crecimiento). La reactivacion no sélo serd
muy diticil por las condiciones del mercade internacional, sino porque la
econemia boliviana requiere soluciones dristicas que ataquen la crisis
estructural que se arrastra, por ke menes, hace una década. :

En segunde término, observamos la recuperacidén de la capacidad de
accidn y decisién del gobierne que ha sido fortalecide directamente por el
Pacto por la Democracia. La recuperacién del Poder Ejecutivo debe verse
a Iz luz del reestablecimients de la autonomia del Estado después de una
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larga etapa de franca descomposicion de las estructuras estatales a partir
de 1978, que se exacerbd durante el régimen de la UDP cuando el Estado
perdid su capacided de gobernar. El rescate de la autonomia del Estado
en relacion a las demandas y presiones del movimiento popular y de ias
organizaciones corperativas y regionales de la sociedad, fue pasible debi-
do a la consolidacién del proceso democratico frente a salidas de fuerzas,
al Pacto por la Democracia y la declinacién sustancial del poder politico
del movimiento sindical.

En tercer término, se constata a partir de 1985 la profundizacion del
acelerado proceso de declinacion del movimiento sindical. El sindicalismo
minere, diezmado por |2 crisis de la mineria v la politica estatal, ha perdi-
do su centralidad. La COB se vio sometida a un procese de descom posi-

-cién como sujeto politico-social, perdisnde su capacidad de convocataria,

presion y negociacién. Ante las profundas transformaciones pollticas, sco-
nomicas y scciales, el movimiento sindical es incapaz de modificar sus
orientaciones ideolégicas, sus estrategias politicas y sus formas organiza-
tivas.

En general, las tendencias sociales y poiiticas apuntan a la disolucién
de la contralidad dal movimienio sindical y a |la fragmentacién de las luchas
sociales; ambos factores sellan de manéra dramatica la dimensién histérica
del quicbre del Estado nacide en la revolucidon de 1952 y las perspectivas
de redefinicién de los conflictos entre la sociedad y ef Estado, La fragmenta-

" cién-y disparsién de la oposicién de los sectores sindicales faverece amplia-

mente al Estado.

En zuaro término, se impone —a ralz de la decadencia sindical— una
creciente impertancia de las funciones de mediacién y articylacién del siste-
ma de partidos; es decir, de Jos partidos més significatives. Es an prematu-
ro hablar de una amplia o compleja sustitucion de les sindicatos en cuanto
organismos de referencia fundamental de los sectoras populares por fos
partidos politicos; tampoco seria adecuado sostener el comienzo de un pro-
ceso de subordinacion de los sindicatos a la direccian politica de ciertos
partidos. Sin embargo, en la medida en que se corselida el sistema demo-
gratice a través de los procesos electorales, tanto nacionales como muniei-
pales, y de la alternancia en el poder, al sistema de partidos se constituye
an mecanismo fundamental de representacién y expresion de los intereses
nacionales. Este proceso es todavia insuficiente, pero el debilitamiente sin-
dical lleva al fortalecimiento imprevisto y quizas involuntaric del sistema da
partidos. En todo caso la tendencia predominante indica of reemplazo del
eje tradicional de solucién directa de conflictes entre sindicatos y Estado por
ol esquema de partidos y Estado, que se halla mediatizado por &l poder
regional de los Comités Civicos.

En quinte lugar, en virtud de las tendencias ya descriptas se afianza el
viraje que suffié el proceso democratico hacia la supresion de las demardas
de participacién del movimienie sindical en las empresas piiblicas y en los
gentros de decisidn del Estado. Al desaparecer las posibilldades de-una
¢omplementacién genuina de las instftuciones de [a democracia representa-
tiva con mecanismos de participacion gestionaria y directa, como resultade
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dal agotamiente del *poder dual” representade por ios sinqicatos, ol proceso
democrélico se orienta ahora hacia la consolidacion del sistama representa-
tive institucionalizado y tegitimade en la Constitucidn _Poliuca del _Es‘taldo -
vigente. Esto significa que se ¢lausura por una etapa clertamente_hustorica
las perspectivas del entrelazamiente de |a de_mocracia representativa y for-
mas participativas del movimiento sindical a nivel egla}al ¥ ec_ond_ﬁmioo.

En sexto término, la derrota histdrica del movimiente sindical y de‘los
partidos de izquierda permite la recuperacion politica de opciones p_art:da-
rias de centro-derecha. Por primera vez desde 1952 surge un pamdol de
derecha con convocaltoria popular que moviliza una ideoiog{g de maderniza-
¢idn neoliberal, aceptable en amplios sectores de I§ poblacion urbana. ADN
constituye un partida con un potencial nada desdenable para legar al poder
en las elecciones de 1989. _

En séptimo término, importantes grupos smpresariales logran el acceso
al poder estatal a través de dos vias simultdneas que refuerzan su capaci-
dad de definicién e influencia de las paliticas del EstadP: a través _clg la
reprasentacion parlamentaria de ADN y_el MNR y por la via de la participa-
cidn directa.en el Poder Ejecutivo y en diversos sectores de} aparato t:a-s.tatal.
A pesar de que no es carporativa en virtud de las heterogéneas posiciones
de la CEPB en relacién a la politica econdmica, esta partlctpar:lén es fruto
del crecimiento del poder econdmico y politico de ios_empresgngs prwadpls
que parecen estar en pracaso de constituirse en la elite esondmica y politi-
ca e los proximos lustros. ) )

En octavo lugar, la democralizacidn del sistema polinc?, en baf.se a la
restitucion de las instiluciones de la democracia representativa, no significa
un contrapeso frente a la tendencia fundamental dell i_ortaleclmlenp de los
mecanismos ¥ estilos de concentracién de las demsmpes esenciales del
Estade en grupos tecnocraticus y burocraticos que prescinden de los apara-

tos partidarios.42

2. Un escenario adicional posibie se derivaria de una
desetabilizacion total del Estade y del sistemna de{nocrérrco actual,
por la confluencia de algunos factores aftamente improbables

an of contexto politico, econémico y social prasanie.

En primer término, tendria que producirse un dgrrumbe absoluto de la
NPE que traeria consigo una nueva crisis gener:_ahzgda de la econcmia
nacional, con una posible recaida en un proceso hiperinflacionario como el
que vivid el pals durants &! gobierno de la UDP. ‘ )

En segundo término, esta crisis supondria la ausencia de una polinqa
aconémica alternativa a la NPE, la disolucién del Pacto por la Demacracia
entre ADN y el MNR, la imposibilidad de reconstitucién de algﬁn pacto poaliti-
co similar entre otras fuerzas, v la consecuente deslegitimacion del Estada y
del sistema demuocrético. ) )

En tetcer términc, se darfa el resurgimienio de un pluralisma perve_mdu
y un estilo de confrontacién generalizada y maximalista en la lucha politica y
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oy :E:Ilaqnl.;?aeiémmang I_as perspectivas de acuerdos y pactos politicos de

poponian el-re:a ;zc;ré Jlt;nflc:s con una amplia atomizacién politica y sindical

L c grea militar” en la politi f

l2 erosién del sistema democritics. peliies que desembocaria en

da psrr; Zl}lartc térmlqo. nos enf‘_rentariamos a una convulsién sdcial profun-

e aspcenr;: )é slln orientaciones ni perspectivas politicas cencretas en
¢ el movimiento sindical y de il i

e _ ¥ de fa esterilidad de lps partidos

debi!?t; quinte término, el qesgasne del sistema democritico derivaria en un
ol miento de los partidos politicas como organismos de articulacisn

po |Ea y social que los anularia come instrumentos de poder.

oxto r?e sgxto 'ugar, .'? desintegracion del sistema democratice en un con-

oxt es_::?mposn:rén del Estado y la economia resultaria nuevaments

: a rez-_lgarfc:én de las Fuerzas Armadas come factor de poder, y crearia

s condiciones para el retornc al autoritarismo militar,

3. Un escenario posibie pero poco probabie consis :
reorrenta_cr'dnlprqfunda de fas‘;)omffas del Estado f::cﬁg :
gg:;r;;;g;as d;smbucioqistas, basadas en retdricas que intanten
gone escen::r.gs de caricter desarroﬂr'sta con objetivos populistas,
oo rio representaria de alguna manera e retorne a la

eologia del nacionalismo revolucionario y a iz tradicional
esrrategaa cepalina de fortalecimionto del sector poblico
Preconizada en los afios cincuenta ¥ sesenta,

Para una transformacic i
. i n de las tendencias en este senti
que prcduglrse clertas condiciones indispensables; % tendrian
oda E’r; pnrlr]u_er lugar, tenglrfa que fracasar sustancialmente la NPE vy, sobre
modélo g: ér;::odtg t:eactw:mén del aparato productivo en el marco de un
flaciones diversificadas. Junto con el estg, i

: . estancamiento que

t:;cralsal:r:::; :nseti :ac_aTo, tendrian que acrecentarse e| dasem plec y aum(im-
_ ociales que conduci i i iti

Midad de| Eorey q ucirlan a un répido dgtennro de la legiti-
drianEn segundll:: lugar, las bases sociales de sustentacion del Estado ten-
ol reg:? Iesp azarse‘ nuavamenle a los sectores sindicales, y las elites
dasp riales de gran mfluer_rcla sobre el Estado tendrian gue ser desplaza-

por grupos politicos partidarios capaces dg ejercer funciones de media-

=

. ¢ién entre la empresa privada ¥ los sectores populares.

d laEsnpt:aj'iTe II‘L;?:; :;223 ler:dencia imp!icar!a la reorie_ntacién significativa

junio de 1080, s ok er.'rat es en Ia._?. préx‘rmas elecciones generales en

recuperacion ideofé iCé o inrer o de partides rafor fotas oo 1 reipal I

raperhoian revolucl‘:ijonag p:ﬂ 'tlca de partidos retorm:§ta_s en la linea del

confintlon g Tevoluc io { _H). yen ge_neral el renacimiento de opcionas
& la izquierda populista y marxista.

En cuarto lugar, otra condicion indispensable seria una veloz recupera-
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cion del movimiento sindical, lo cual supone que ta COB recobre su capaci-
dad de oposicion y veto y retome la iniciativa poiitica, juntamente cor los
parlidos de izquierda.

Como es facil advertir, este escenario exige una seria ruptura del actual
proceso politico-econdmice, y una vuelta a las contradicciones y conflictos
del sistema politico blogueade que Bolivia experimentd en las décadas
pasadas. En definitiva, este escenario radica en la posibilidad de que el pro-
yecto de modernizacidn desestatizante sea quebrade sin que se altere la
continuidad del sistema democcratico.

.En resumsn, si ponemos énfasis en el escenario probable inferido del
anélisis del actual proceso demociatica, de los conflictos en juego y del
desarrollo de la correlasidn de fuerzas entre el gobierno, los sindicatos, los
Comités Civicos y los partidos politicos, no carece de fundamento —y apa-
rece corroborada por €l curso de Jos acontecimientos de la historia recien-
te—, una hipdtesis formuwlada por un cenocido comentarista que expresa el
dramético cambio que se ha operado en el proceso democratico: a saber
que “hay una significativa simbiosis enlre el proyecte {de la NPE) y la propia
estabilidad democratica tal como esta concebida hoy en Bolivia" 48

V. Reflexiones finales

Los resultados, por cierto, insuficientes y provisorios de este ensayo
incitan a plantear algunas refiexiones de caracter més general en torno de
cuestiones tedricas fundamentales inherentes a la problemdiica de la deme-
cratizacidn y modermizacién del Estade.

Lina, primiera cuestidn se refigre a las tendencias intrinsecas del proce-
so ge demaocratizacion. Gomo se analizd en sste trabajo y en otros estudios,
esie proceso canflictive y contradicterio ha cencluldo en el cierre de las
perspectivas de ampliacion de la democratizacién hacia formas més partici-
pativas. Desde el ascenso de Paz Estenssaro al gobierno se va censolidan-
do un sistema dermocratico tal cameo estd consagrado en la Constitucién
Folitica del Estado vigente, que data de 1967. Bajo la conduccion de Paz
Estenssoro, el Estado termina liquidando los vestigios del "poder dual® gue
el sindicalismo gjercié durante décadas, en un esquema de reiteracién
constante de una oposicién carente de alternativas de censtruccién de un
nuevo orden politico y econdémico.

La democratizacién def sistema politico, que en la fase del gobierne de
la UDP se inclinaba por las poderosas presienes del sindicalismo hacia la
instauracién de mecanismos de control pelitico-econémice en el aparato
ostata) v en las empresas plblicas importantes, experimenta un procasc de
limitacién de las formas participativas dentro de los marcos estrictos de la
demuocracia representativa. Sélo se permite la consagracion de los poderes
locales per intermedio de la restitucion de las autonomias municipalkes en
1987 y el reconocimiento tacito de los Cemités Civicos como instituciones
legitimas del pader regional en los departamentos.

Es indudable gue la democratizacion del sistema politico en el sentido
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del reconocimiento de las libertades piblicas, del recurse a las elecciones
para proceder a los cambios de gobierno, del funcicnamiento del
Parlamento, etc., se ha fortalecido a pesar de la terrible crisis econémica y
de la virulencia de los conflictos sociales. Sin embargo, esta democratiza-
cién politica no implica necesariamants la democratizacién de los procesos
¥ mecanismos de toma de decisiones en 6l sena de los aparatos estatales.
Es decir, demacratizacién del sistema politico y democratizacidn del Estado
son pracesos diferemes que no se implican mutuamente. Es obvio que una
demcocratizacién del Estado tiene que descansar necesariamente en la
democratizacién del sistema patitica y tendria que producirse como resulta-
do de la prefundizacién de la democratizacion politica, dimensién que sdlo
serla posible en el contexto de una transformacién radical de la democracia
representativa 1al como la conocemos con sus lmites e insuficiencias tanto
en ias sociedades capitalistas de Europa y Estados Unidos como en
América Latina. Pero fa democratizacién politica tiende normalmente a que-
darse en los limites de una democracia representativa “clasica”.

Ningdn proceso de transicién en Ameérica Latina ha pianteado de mane-
ra tart notoria y original, como el proceso democratico en Bolivia, la cuestidn
de trascender las fronteras de la demaoeracia representativa. Por esta razon,
o3 el caso boliviano el que nos olrece pautas mis nitidas para diferenciar la
democratizacisn del sistema politico y la del Estado. A rafz del fracaso de
las tandencias de democracis participativa, que fueron plariteadas por el
sindicalisme en el sentido de negacién de Ja democracia representativa, se
restituyen las tendencias “normales” prevalecientes en otros palses de
América Latina que también se democratizaron. Me refiero a que las deci-
siones estatales se elaboran e implementan dentre de un modelo de refor-
zamiento del Poder Ejecutivo, con la participacién de elites politicas exclusi-
vas que apunta ciertamente a la concentracidn de peder. El pader politico
$é concentra en grupos tecnocraticos y burecraticos que controlan dreas
cruciales de! aparato estatal ¥ en secfores empresariales que tienen un
acceso privilegiado a los mecanismos de decision gubernamental,

Las vicisitudes del proceso de damocratizacian en Bolivia dan pie a
considerar la democratizacion del Estada COmo. Un proceso, en cierto modo,
regresivo, que sufre una invelucion si es que se fa ve desde la pespectiva
de una democracia de participacién que trasciende los limites de las institu-
ciones representativas. En las actuales cendiciones, la democratizacién
estatal sélo podria avanzar mediante el atianzamiento de las autonomias
municipales y la realizacién de una reforma de descentralizacidn estatal agn
pendienta. Ambos procesos descargarian y limitarian el poder del gabiemeo
central y contribuirian 2 establecer clertas formas del gontrol del Estado.
Para, por ctra parte, la tendencia a |z concentracion de las decisiones fun-
damentales para la nacién as una barrera determinante contra este control
de! Estado que el Parlamento puede ejercer, por miltiples razones, de
manera muy deficients y limitada.

Lo expuresto no significa subestimar los logras alcanzados por el proce-
50 democratico. Si bien se paralizé y desintegrs la tendencia sindicalista a
la profundizacién de la democracia por la via de la negacidn de las natitu-

148
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dida ésta cemo procesc de fortalecimiento de |a legitimidad democratica del
Estadp. i - . o

El aparato estatal aumenta su eficacia a través de las reformas introdu-
cidas por los decretos 21070, 21327 v otros. No obstante, ia prioridad colo-
cada en la racionalizacion de las funcicnes, en la reduceidn de las respon-
sabilidades de! Estado, ete., introduce un 5esgo que no hace posible, por lo
menos a corto plaze, el fortalecimionto de la capacidad del Estado para dar
sclucién a los problemas sociaies. La modernizacién del aparato estatal
—deslinada a enfrentar la crisis econémica y convertir a las empresas publi-
¢as en crganismos eficientes— no significa unz ipmediata parspectiva de
supresitn del desempleo, de creacién de nuevas arcas productivas y de
aiza de los salaries,

Cuando se restituyd el sistema democrético en octubre de 1982, el
movimiento sindical an sus diversas orientagiones. pensé ingenuamente en
la posibilidad de radicalizar el proceso de democratizacién obedaciendo a
“proyectos” de poder altamente contradictorios y difusos que proveearon,
por el contrario, la eliminacion del movimiento sindical como sujata de poder
politico_ A partir de la derrota del sindicalismo, ,surge en el horizante poiiti-
co-econdmico la perspectiva de una compatibilidad entre una frégil demo-
cracia en proceso de consalidacion y una sociedad capitalista de bajisimo
desarrello industrial-tecnoldgica? . :

De acuerdo a Claus Offe la comparibilidad dei capitalismo y la demo-
cracia, tan cuestionada por el liberalismo ¥ ol marxismo cldsicos, emergis
histéricamente gracias a la aparicién y los desarrollos graduales de dos
principios mediadores: a) los partidos politicos de masas y la competencia
partidista, y b) sl Estade de bienestar keynesianc. 45 :

El Estado social ha side una *férmula de paz” en las democracias capi-
talistas desarroiladas.45 Se trata de un compromise entre trabajadores y
empresarios capitalistas que en ¢l pianc aconémice dependa de |a combina-
cién de dos factores: 1) del grade de certicumbre que tengan estas clases
sociales acerca de que se respetaran sus condiciones especificas si es que
concluye un cormpremiso, y 2) del estado ds'la economia, es decir, de las
expectativas de inversién, ganancias y aumento de salarios.*? Estas condi-
ciones qug en los palses altamente desarrcllades tienden a debilitarse a raiz
de. las crisis del Estade de bienestar,?® en América Latina y en Bolivia en
particular se establegieron en un sentido muy parcial, débil e inestable.
Como sabemos ademas, el Estads de compromise en el contexto de una
democracia representativa no existié. Pero es claramente falso, a partir de
la inexistencia de los presupuestos para un Estado de Bienastar, por lo
menos, tal como se dieron en los raises europeos, deducir la imposibilidad
histérica de ia democracia. Asi como no existen condiciones estrictaments
necesarias para la democracia, 9 tampoco as recomendable ignorar proce-
§0s concretos que contribuyen a las tendencias de estabilizacién democrati-
ca, aunque sean ex negativo, : _

Piensc que en Bolivia estamos en una etapa historica que no chstante
la crisis econdmica no resuelta, la debilidad institscional del Estado, ia fragi-
lidad dei sistema de partidos, el divorcic entre Ios movimientos sociales y
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i armite la contiruidad del procese demecratico porque concre-
lt::'llt;i;gd::':xisten condiciones para el surgi!'nienlo de otras alternativas
politicas ni econdmicas. No hay perspectivas ni cercanas ni lejanas para un
proceso socialista de tipo soviético o de cualquu?r‘otro sentido (auloges;::-
naric, por ejermplo), lampeco se presentan_cond:mones para una regresién
a formas autoritarias y militares de goblerno.‘ Por oons_lgmentc_;, no :9
puede descartar a prieri un nuave proceso pc!illco- en el _cl_.lal, bajo Zon i-
ciones especificas como las que hemos ‘de_scnp!o en Balivia, se produzea
una cierta y dificil compatibilidad de capitalismo débil y demacracia repre-
sﬂl‘“aEt*I::.'t:.reihami:fm se vincula ‘con los profundos cam_bias que se I_'nan desa-
mollado en o sistema polltico. No sélo se han_ preducido mod!llcaclcnes cru-
ciales en la correlacion de fuerzas, sino también transformaciones del suséea-
ma politico: por primera vez desde 1832, el rnnwrnlentp sindical y |a C
han dejado de ser en el matco de un proceso qE_I'T-IOGI:étICG un poder antlgés-
tatal de oposicién con capacidad de veto. El sr'ndlcallsrno‘ de c:_:nfrr.;gtgm n
antagénica -—autodestructivo en sus repercusiones pc_:li_tlcas. |deg lglcgés,
sociales ¥ econdmicas— se ha agotado. Las caracteris!was_ do la diso U?I d:
del "poder dual” del sindicalismo denotan una descomposlgip_n sujn_dn:‘a e
largo alcance, como sujeto politico. Pgradojnca_me_me el dcabtllt_amqel_r::| o ‘;
sindicalisme se convierte en una-pr_emlsa_fundamengal de ia conselidac
del sistema democritico-representativo bajo oriantaciones politicas de cen-
e de(}?;r::a.destécamos, ha ocurrido un fsn(?meno de gran lrasceqdencg_a
sun no estudiadoe en sus facetas y connglagionas esenpiaies: también ;_:;_:r
primeara vez desde 1952 se organizé.con ADN {lundad_o en 1979} un partido-
de centro-derecha que —en base a una ideclogia neoliberal— ol?!lene arrai-
go pepular en amplios sectores populares urbanos y se convierte |sn_ un
referenta ideolégice-politico —come lo demuestran gl crecimienta pavlatino, -
paro conslante de los resultados electorgles desde 1978— de sectorea.
medlgz.r ofra parte, no es menos sobresaliente o) hecho da que parece Ct:n-
formarse un centro politico relativamente sélido (MIR, ADN, MNR) que, a :—
jéndcse de los extramos radicales y autoritarios, se constituyq enun gledel
articulacién que probablemente podria Jlenar el vapic que deja la crisis de
sindicalismo. Como advirtiera Maurice Duverger, si algo pe_rmlte &l dess:)r.ro-
"Jio de la democracia es “el debilitamiento de los antagonismos, malsi _|2:
que el equilibrio de las fuerzas sociales rivales y la drspers]én entre ellag
las armas pollticas™. Aungue los seclores popularas a_sglgﬂados-. un conjun-
1o da la poblacion activa en proceso de no(ab'le redugcléq. mamnet?:: 1]
referencia sindical, s perceptitle que han perdido poqhanza on los raz-
gos, los objetivas y los métodos de lucha de Jos sindicatos. Surgen ?qmn-
ces condiciones objetivas para un potentianiento tje lps partidos pol 1tcti::.
De esto depende, en definitiva, que el sistema politice glamocrétioq 03 v “;
ble: es necasario que los parlides imponante§ 86 conviertan: eie'ctwaman
en partidos representafivos que agreguen, ar_tnculsn y canalicen intereses y
demandas sociales y politicas espacificas a nivel del Estado.
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Aunque ne se ha desterrado g peligre tradicional de atomizacidn de los
partidos (ADN y MIR han suftido espcisiones), la competencia en ef sistema
multipartidaric baliviano tiende a constituir un gje de tres partidos, que con-
cantrarlan las decisiones en el Parlamento, redeade por un grupo de diver-
s0s partidos mineritaries y divididos entre si.

Per 1o prento, se verifica ¢on mucha claridad tanto la desarticulacion
del modelo politico vigente desde 1952, en el cual predominaba la confron-
tacién antagénica entre los sindicatos y ol Estado, como su sustitucién por
otre medelo de mediacidn de Estado, partidos, comités civicos ¥ sindicatos.
En asle modolo son los comités clvicos [os que acrecientan su capacidad
de influencia y presién, mientras que los sindicatos pasan a ser ios slemen-
tos més débiles. : : _ '

Otra dimension fundamental que incita a una reflexién globai sa des-
prende de los camhios en la cultura pelitica. Por lo vigto, los traumas sufri-
dos durante el régimen de la UDP, debido a la inestabilidad polftica, al cags
econdmico, a ka disclucién de cualquier principio de orden, han llevado a
importantes fuerzas sociales a revalorar las ventajas de las reglas de juego
demagratico. Lentamente se va impaniendo el estilo de la negociacién y de
la concertacidn de pactos entre los partidos y entre los sindicatos y el
Estado, desplazando asi la modalidsd tradicicnal de solucidn de conflictos
por la via de la confrontacion total. Se observa igualmente |a tendencia al
abandane de la retérica y las acciones de tipa populista y su reemplaze por
actitudes de mayor realismo en ia politica. En genaral, puede afirmarse que,
en un proceso ciertamente fragil y contradictorio, la manera de hacer peliti-
ca entre los partidos que ocupan el centro del espectro politice reside en
establacer acuerdos vy no en aponese destructivamente,

Lo que decimos de los partidos, puede afirmarse tambiér de los secto-
res empresariales. Es muy probable qua éstos en su gran mayoria no sean
demécratas “por conviceitn®, sino “por conveniencia”.50 Los empresarios
han alcanzado niveles m4s integrados de desarrollo corporativg y, al mismo
tisrmpo, parecen haber establecido lazos relativamente sdlidos con ciertos
partidos politicos (ADN, MNR, MIR), Su participacién politica en el retorme a
la democracia en 1982 no fue insignificante, como es usual eafificarla en
sectores de izquisrda, y fue significativa en el proceso que condujo a [a
reduccidn del mandato presidencial de Siles Zuazo. Independientemente
que sean demderatas por conveniencia o no, lo cierto es que la GEPB ha
sido un factor palitico importante para sostener ja continuidad del proceso
democratico. .

Las FiFAA. ingresaren al proceso democratico en 1082 en un estado de
profunda descompasicion, debilidad y descrédite nacicnal e internacional.
Desde entonces han asumide ef rol prascripte por las instituciones democra-
licas. Esto no quiere decir que se hayan estumado como factor de pader,
perc es perceplible que nolens velens se han subotdinade aj poder legal-
mente constituido. La perspectiva de que se afiance institucionaimente ef
sometimientc del poder militar al poder politico constitucicnalments astable-
cido depende de |a consolidzcidn del sistema de partidos y de la legitimidad
democrética del Estado. Es decir, las FF.AA. come factor de poder tienen

152

que ser parte de un pacte democratico fundamental, que consolide su inte-

" gracion al sistema politico y a su vez restrinja sus posibilidades de conver-

i de oposicién desestabilizadora o bien en un ins_trumen-
::iieee;og;re;izesgtzcloqu% por encima de las instituciones_ Qemcqré.ncas.
Todw esto remite a las perspectivas de superar la hadncaongl |ngobfern:—
hilidad de la sociedad vy a la viabilidad de un Estado demo_crénco a!rrallga:éo
en un aquilibrio pelitice, que sélo la capacidad de agregacién y articu ac; n
gue los partides politicos pueden des._arrollar para absorbgr ¥ pfoicesar (:‘;
intereses y condlicios sociales en un sistema pluralista. Es |mp_r._}31b elpr;;r:és '
en un Estado democratice si no se re:_suelve el problema cruc@! de la El
representatividad de los partidos pollllcos.' !o'cual supone zanjar _Ia brecda
tradicional entre los movimiente sociales (glpdlc_al y reglon‘all y el sistema e
partidos. La actual etapa de extremo debilitamiento Ipolitgco y clescomchsv
cién estructural de la clase obrera abre un espacic inusitado para qu::d o8
partidos politicos ocupen el centro misn_'lo d_el sistema democréglcc. m e}r—
nizande sus objelivos y métados de ac_:clbn. lnnovgn_gio sus relaciones _e‘:sonda
sociedad civil, demestrando su capa:ncliaddde de;:t:;Tn e implementacién de
i jercicio democratico del pader estatal. . '
polltn;ia:alegeer:t:{e‘r;; indispensable contraponer las .tenc_ilenmas preva_lecuf.-p_—
tes, que hemos analizado respecto a la demccratizacion y modermzlacmr:
dal Estadc en Bolivia, y la premisa central del proyacto reglona.l ‘refendja a
conjuntc de las transformaciones actualmente en curso en América 1:.;]1_:3&.
Esta premisa se referia a si dichas transtormaciones abnga_n igs p05|-1|| a-
des de una “salida optima de ia crisis” mediante Ié_i reconstitucion en “clave
progresiva” de conexiones antre al Es;ado_ y la sociedad favorables a la p:;—
ticipacian en un contexto de democratizacién del poder estatal y una econo-
mia distributiva. Este ensayo ha tratado de mostrar claramente que I_cs pro-
ceso0s concretos y sus derivaciones‘ probables, Ilal como se perfilan F_-n
Bolivia en el plane de la democratizacion y moder’n:zaclon estatal, no cg? ir-
man la hipbtesis de una sglida 6;|:tim_a enrel Zar:zgo de modelo deseable o
i itico elaborade por los investigadores. -
parac::ag'rr;:nﬁ:;h::té planteadapla politica del‘Eslado y coma _esﬁn constitui-
dos los campos y las tendencias de conflicto entre I_os d!\fersos actores
socio-politicos ¥y el Estado, podemos_estableoer la conclusion de qule r]gr::
enfrentamos a un alejamiento progresivo de los procesos reales en relaci
al modelo deseable. Sin embargo, esto no supona desechar dasde una
petspectiva dicotémica las potencialidade_s 'médllas qQue puedgn dalllaerg:rslg
en los procesos politicos actuales ‘;:Iomo si @stog fueran, a panir del mode
absolutamente abominables. o
deseg?:aar'rdo los procesos democriticos se proponen c_ob|et|vos altarlnentp
deseables, como consclidar las institt.nc_ion_es represe_nta_twa_s. superar la eri-
sis econémica ¥ a la vez distribuir la riqueza con criterios 1guafu@r|os_, y 5
simultineamente muy dificil, si no imposible, avanzar en ambas _dlreccm:'nebse,
a partir de las condiciones axistentes y no de un esquema u_t:jbploo. s:arzn
contemplar la posibilidad, como sugiere_Alberl ©. Hirchman, _Ie a;ar; ar en
un estilo de *navegar contra el viento™ aln a costa de perder algo de tel

en una do las direcciones.51
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Danocraiizaciﬂn y modernizacion del Estddo

‘en el Ecuador

Julio Echeverria™
Luis Verdesoto

1. Caracteristicas generales da la modernizacién
en el Ecuador de los afios 70

En sl caso acuatoriane, la modernizacién del Estade no supuso, ni
supene, necesariaments, su democratizacion. Ahora, al finalizar la década
del 80, las tendencias modernizadoras socio-productivas y politicas confor-
man la base de problemas de magritud inédita para la democratizacion de
las relaciones Estado-scciedad:

Las tendencias modernizadoras presentes durante ia vida republicana
del pals, en la década del 70, vivieron una acelerada maduracién y consoli-
dacion. Estas tendencias se anudaren en torno dal protagonismo dal apara-
tc estatal, gue desde 1972 se conslituyd en el eje arliculador de ia econo-
mfa controlando ¥ disponiendo un significativo excedente petrolero, de la
sociedad, ya que las politicas estatales permitian la emergencia, restriccion
o expansion.de Iracciones y sectores de clase; y, de la politica, que crecien-
temente se redujo a su definicion estatat.

El conjunto de paliticas intervencionistas y la estrategia de fortaleci-
miento, centralizacién y racionalizacidn administrativa y politica del Estado
—que se habian manifestado en varias experiencias dictatoriaias militares
en olros contextos— tva sustento real en la década del setenta. La moder-
nizacidn buscaba consiituir un proyectio nacional, en el cual el Estade fusse
el aje dinamizador del mercado interno y racionalizador de la redistribucién
del excedente. Se concibe a la unidad nacional ¢omo un objetivo a alcan-

* investigacidn realizada en los marces del Proyecte PNUD-UNESCO-CLACSO,
ALA 86/001, Ciencias saciales, crisis y raquerimientos de nuevos paradigmas en la

relacion EstaderSocledad/Economia.
** investigadores del Centro de Investigaciénm y Estudios Socio-econdmicos

{CIESE), Quite, Ecuador,
Participaren como asistentes de investigacién Fidel Falconi y Gustavo Guerra,
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zarse en base a politicas de corte verticalista y de inspiracién tecnc-bure-
cratica.

En la concepcidn de la modernizacién aparecen como tendenmas la
voluntad politica de determinadas elites burccratico-militares y las deman-
das que provienen de la estructura socic-productiva; las primeras sensibles
a las aspiraciones populares que se desataron desde la revolucidn’ liberal,
en tanto las segundas, emergen coma sustento econdmico gue vehiculiza o
retarda aqusl proyecle nacional.

En al proceso de modernizacidn, el Estade se constituye en sintesis de
las tendencias que provienen de la estructura socio-productiva. Debide a la
ausancia de una capacidad dindmica integradera del mercado, el Estado se
convierte en promotor y articulador.

En tal sentido, cabe la siguiente pregunta: jen qué medida la maderni-
zacidn articulada sobre la voluntad politica de elites burccriticas relativa-
mente organicas a los procesos sociales reales tuvo capacidad para lograr
sus metas?

Una somera rovisién de las transformaciones acaecidas durante la
década del 70, permite afirmar gue los objstivos modernizadores, lejos de
realizarse, han incrementado la complejidad del mercade y de la scciedad
nacional. Las peliticas modernizaderas no encontraron interlocutores sotia-
les adecuados a sus propuestas; aquelles mae bien serian resultado del
procaso. El conjunto de politicas reformistas! se mestraron insuficientes en
su capacidad constituliva de actores sociales con potencial impacto en la
estructura de dominacién 2 Contrario a sus intenciones iniciales, se fortale-
cidy drversmcé la incidencia del biogue oligarquico en €l conjunto de la eco-
nomia.?

Les efectos mas importantes de la modernizacién de los afnos ‘70 so
produjeron en el blogue de clases subalternas, las cuales lejos de entrar en
la via de la homogeneizacion, adoptaron elementos de diferenciacion que
neutralizaron su capacidad de masive impacto polfiice. La heterogensidad
popular indujo al surgimiento de nuevos actores sociales, nuevos ejes de
aglutinamiento de la demanda social ne necesariamente hormologables, ni
congertables, en la perspectiva de un proyecto politico comun. “La estrate-
gia modernizadora del aparato estatal se centrd, pues, en las posiblidades
de genarar y polenciar un mercado interno para la acumulacion de capital,
&l blogueo y detencién de esta estrategia generd un praceso de desarticula-
tién creciente de ias formas productivas fradicionales, sin poder sustituir
aquellas por mecanismos de integracion mercantl que garanticen mejores
niveles de ocupacién y empleo. A la detencién de Ja reforma agraria, en ko
referente a una mayaor distribucion de la- tenencta de 1a tierra, se correspon-
dié una politica de fomente agropecuaric que favorecié a la gran empresa
agricola pauperizando a los pequerios productores, que se vieron imposibli-
tados de acumular ganancias que les permitisran modernizar sus procesos
productivos. A su vez, las politicas de fomente industrial tendieron a agudi-
zar las distorsiones de su desarrollo, en base a una estructura mayormente
dependiente de insumas y tecnalogia importada y escasamente generadora
de emplaec. Si en algo mejoraron las politicas redistributivas fue en el favo-
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recer el desamolio de sectores medios vinculados a la dindmica creciente
del aparate estatal, mientras los procesos de migracidn incrementaron las
masas urbanas en condiciones de extrema pobreza y marginalidad®.4

Cabe introducir algunos elemantos que nos permilan dar periodicidad
adecuada al alcance y los niveles de incidencia de la modernizacién como
proceso en su conjunto. En la primera mitad de la década del 70 (1972-
1976), se ensayan las politicas de modernizacion del sistema socio-produc-
tivo, mientras que en la segunda (1576-1979), ol impulso se centrd en la
recenstruccidn de las formas representativas y del sistema politico en gens-
ral, siendo su objetive rearticular en el nivel institucional las transformacio-
nes que se habian desatado en la estructura socio-productiva,

£l sistema poiftico representativo como efe
de la democratizacién

El proceso ganeral de modarnizacién en la coyuntura que va desde
1976 a 1979 tiene como peculiaridad una forma aspecifica de “moderniza-
cidn politica™. La modemizacidn socio-productiva, de Ja coyuntura inicial de
la década, disefia el conjunlo de las relaciones Estado-sociedad con una
complejidad creciente, que se expresa en la presencia de ejes diferenciados
de integracién social. Esta caracteristica nace del caracter discontinuo o
insuficiente de la modernizacidn. .

La ¢complejidad no sdle se refiera a l1a mayor estratlficac:én y dlterenma-
cidn sociales inducidas por las politicas publicas intervencionistas y por la
inexistencia, fragilidad o precariadad del eje de integracion mercantil capita-
lista. La debilidad de la estrategia modernizadora def Estado se demuestra
en fa imposibilidad de alcanzar su imagen de unidad nacional, asentada en
el funcionamiento autosastenide del mercado interno.

La crisis de dicha estratagia se evidencié en el desmontaje de la refor-
ma agraria y en los limites de las politicas de fomento industrial. Bl bleque
de tuerzas oligarquicas —obstdculo central para las politicas modernizado-
ras— lgjos de debilitarse se rearticuld flexiblemente e inslrumen!alizé [
conjunto de las politicas.

Surge, entonces, el siguiente interrogante: guna vez debllltado ¥ neu-
tralizado el proceso de modernizacidn social y productive, el blogue ofigér-
quico se aprestaria a ocupar nuevaments los érganos de gestién politica
para reinstaurar un régimen politico —democratico o dictatorial-— de corte
tradicionai? jla modernizacién bloqueada en su capacidad de impacto
astructural mostraba la imposibilidad de madificar las formas de dominacién
y la estructura misma del Estado?

Desde 1976 sa desata una nueva tendencia y una dindmica modermiza-
dora, quizds menos ambiciosa en su postulacién programdtica, pero suma-
mente incisiva en su capacidad de transformacion de las estructuras y de
las formas tradicionales de entender las relaciones Estado-sociedad. El
fenémeno es conocido como “Proceso de Retorna Gonstrtucional L]
Democratico™.
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E| signiticado de dicha coyuntura es miliple. Expresa el momento mas
alte de crisis de los componentes reformistas en el seno de las Fuarzas
Armadas y su sustifucién por sectores inleresados en convocar, sensibilizar
y motivar a la sociedad civil a tomar en sus manos al surso del desarrolio
politico rescatands, desde una lectura especifica, fa experiencia moderniza-
dora emergente desde la década pasada. En el disefio del plan de retorno a
la damecracia primd una voluntad politica orientada a neutralizar y detener
las posiciones oligarquicas, que comenzaban a reivindicar pera si la suce-
sién del gobierno. Por ello se cancibié un procesc de consulia y de elabora-
cién de propuestas constitucionales a log sectores mas representativos de
la sociedad civil {partidos, sindicatos, colegios profesionales, camaras de la
produccién), que culminé en un referendum. Se ratabd legitimidad para el
conjunto normative compuesto por la Canstitucién Politica, la Ley de
Partidos Politicos y la Ley de Elecciones.

Las pesiciones oligarquicas impulsaban un esquema de retorno consti-
tucional que reproducia fas formas tradicionales de transicion a regimenes
demacraticos. En efecto, estas fuerzas propugnaban por una salida en base
a la convocatatia a una Asamblea Conslityente, can vistas a restringir 1o
més posible la participacion popular y para dotarlas de un mayor margen de
contrel ¥ de maniobra.

Cabe resaltar el caracter “verticalista” del Plan da Reterno, caracteristi-
-ca inicial de 'a reforma politica. Esta fue una iniciativa madurada desde el
.Estado, en un nuevo intente por sensibilizar e impulsar la participacién de
una sociedad paralizada por una relacién cerporativa con el Estado.

La linea de continuidad evidente en la modernizacion es su cardcter
verticalista, ya que no es producto de la iniciativa de un vasto movimisnto
social interesado a promovarla, sino de la elite burocratico-militar.

El Plan de Retorno Constitucional debe ser entendide come un proceso
progresivo y centrolado institucionalments de participacion social, que al
tiempa de promover dicha participacién, impide que la misma deshorde
dichos canales de manera disruptiva. Esta caracteristica se reproduce en
{05 contenidos centrales de la propuesia constitucional y es el elemento nor-
malive basico para la produsceion da lagitimidad.

;Cudles son los contenidos basicos de la reforma politica impulsada
por la rademocratizacién gque estructura una determinada forma estatal?
+En qué medida forma parte del preceso ganeral de meodernizacion?

Iniciaimente, cabe safialar que se husca combinar la inspiracién moder-
nizadara que estuvo presente a principios de la década con un moedelo de
democratizacién participativa, situacion que contrasta sustancialmente con
la concepcién de democracia politica oligarquica. El tema cenfral de la
reforma serd la combinacidn entre la modernizacién socio-productiva trunca
y la democratizacién, en el contexte de una concepcion fundamentalments
intervencionista del Estado. Intervencionismo estatal dirigido hacia la regu-
lacién del procese econdmico y social, para lo cual se promueve una capa-
cidad da planificacién del desarrallo y de las formas de participacion y acce-
so a la gestién politica. .

La disputa politica expresada bajo cédigos juridicos fue la siguients: "Ei
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proyecto gue recogia Reformas a la Conslitucién de 1945 no rebasaba el
gepiritu tradicienal de organizacién politica y estatal; v, el proyecta de:
Nueva Constitucién se inscribié dentro de los postulados de ia reforma poli-
fica. Esta coneibe al Estado como un instrumento active del desarrolio eco-
némico, establace diferentes areas de la sconomia al margen de |a privada,
como el drea de economia mixta, autogestio' ria y estatal; se descartan las
senadurias funicionales ¥ 58 basan todas las responsabilidades politicas en
los partidas; se plantea la unicameralidad con el interés de lograr una mayor
gliciencia en la funcién legislativa".6 -

En la necesaria conexién légica e histérica entre los dos momentas de
la modernizacién (1972-1975 y 1976-1979), ia modernizacion politica se
presenta como procesc complementario a ia moderaizacién socio-producti-
va. Ello nos indica las difictitades de orden estructural y politice que existie-
ron para impulsar simuitdneamente el proceso de modernizacidn socio-pra-
ductivo y politico. :

El intanto por medernizar ka estructura socio-productiva y por forzar a la
transiormacion del blogue de fuerzas oligarquicas, podia realizarse sola-
mente en &l marco de un régimen dictatorial, con capacidad de acumular el
poder necesario. Es improbable que en la crisis de representacion politica
previa a la coyuntura en anilisis se hubiera podide aglutinar poder para
impuisar la modernizacién en el marco de un régimen democratico repre-
sentativo.” "

Cuando afirmamos que la mademizacién peolitica se conforma como
una suerte de procase complemeniario a la medernizacién socio-productiva,
queremos resaltar los sentidos de continuidad y de ruptura entre uno y otro
momento. Gomo resultante de esta combinacién resulta €l hecho de que
cualquier intento. de referma radical de las estructuras socio-productivas
sélo pusde hacerse sobre la base de una amplia, diferenciada y consistente
participacién sccial. Desde este punto de vista, la reforma politica se vuelve
innovativa en cuanto raconoce implicitamente jas debilidades de fondo de
las que adolecia el proceso modernizadar en sus inicios.

Aguel reconocimiento permite que la dimensidn participativa se con-
vieria en el eje de la estraiegia de modernizacién y. democraiizacidn del
Estado y, a su vez, en nueva luente de conflicto con las fuerzas oligarqui-
cas. D& este made, en la praclica, se modifica innovadoramente la modali-
dad formal-instrumentalista ds la democracia pelitica, tipica de la forma oli-
garquica de acceso al poder.®

El tama de la participacién social se convierte en dimensién estratégica
de la reforma politica; *...consiste en constituir, de manera estable y definiti-
va, las esiructuras basicas del sistema politico scuatoriano; entandiéndcio a
&sle como un conjunto vasto de mediaciones que regulen democraticamen-
te las relaciones entre sociedad y Estado™.9 _

;Cudles son los contenidos bdeicos de |a reforma, materializados an el
conjunto de narmas jutldice-constitucionales que fueron aprobadas mayori-
tariamente en ia consulta popular de 19787

a. La reforma politica plantea el 1ema de Ja participacidn social como
instancia que establece un conjunte de mediaciones entre Estado y socie-
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dad. Se propende a la institucicnalizacion de las relaciones socio-politicas.
Esta intencionalidad no s6lo norma ias formas de cenduccidn estatal, sino
que con_cibe al Estado como un ambito de gestién plblica correspondiente a
ung somegad plenamente articulada en términos instituciconales.

_Los Instrumentos normatives basicos fueron la Ley de Partidos
Polltices y la Ley de Elecciones. Se trata de modalidadas para procesar la
demanda social como paso previe para el acoeso a los mecanismos estala-
les del dominio politico. La sociedad institucionalizada se ubica en relacién
gl Estade, porque éste reconoca sélo a esa forma como el mecanismo legi-
tlmf:.de acceso al dominio politico. El sistema politico se constituye en el eje’
de integracidn social funcionalizado hacia la participacion politica.

La intencionalidad de la reforma est4 en sustentar las determinaciones de
la democracia politica sobre la base de una democratizacién de las refaciones

sociales. E! sistema politico articulado scbre la forma particaria de participacien -

se presenta como eje de integracién social sustitulive o complementario a la
turcidn de integracién que el mercado cumpls insatisfactoriamente.

b. La reforma politica pretende modificar aspectos sustanciales de la
cultura politica en referencia a la concepeion del Estado y de la democracia.

E} Estado deja de pensarse a través de sus caracteristicas liberales de
guardt_én externa de las reglas de intercambio mercantil y pasa a concebirse
como instancia de planificacién, regulacidn del mercado g intervencién acti-
va en al_ procese economico para promover politicas que permitan el logro
de la unidad nacional. Se imagina al Estado como creader de las condicio-
nes complementarias para cumplir la funcién de integracion social que el
mercado econdmice por su misma constitucién asimétrica no pueds hacerlg,

Ala yieja visién de la democracia se antepone una concepcién de la
demccrac!a como forma productora de legitimidad para €l accionar estatal
que se asienta sobre el estimulo y Ia expansion de la participacidn socia!, ya
que en ella reside la posiblidad de lograr el consenso necesario para la-legi-
timacion del sistema en su conjunto.

e La reforma politica crea los macanismos necesarios para la forma-
mén_ de la “voluntad poiitica™. Esta tarea se cumple a través del sistema de
partlc!os. La Ley de Partidos Polfticos busca nermativizar el conjunto da
relacicnes sociales, capaz de organizar y reducir la complejidad social
expresa:da_ en su progresiva heterogeneidad y diferenciacidn. La capacidad
_qe med|a_c:|6n del sistema de partidos.ge mide en Ja reduccién de la comple-
lidad social. De este modo se trata de dirigir la participacién social en senti-
do politico institucional.

_ El Estado se dota de capacidad juridica para intervenir en la vida parti-
daria interna a través de un conjunto de reglamentaciones que buscan
modificar el sentido de la participacién politica neutralizando ia posible apa-
ricion de fendmenos come el caudillismo, el populismo, la personalizacion
de las relaciones politicas. A través de esta Ley, interviene como instancia
que dirime en los confiictos intarnos; obliga a la renovacién de fas instan-
cias directivas; exige como requisite para el recenceimiento de los partidos
que presenten programas de tipo doctrinarie y nacional, con perfiles ideold-
gicos definidos, capaz de que la participacién pueda inscribirse en el imerior
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de un plan o disefio de seciedad que evite el ocastonalismo y el aventureris-
mo pelitice. En definitiva, la inspiracién legal es de un fuerte contenido
anticligarquico, Gon este conjunto normativo la modernizacién de la demo-
cracia busca crear los mecanismos adecuados de preduccién de legitimidad
para el accionar dei Estado. Es sin lugar a dudas un mecanismo de reduc-
cién de la complejidad o de control politico de la sociedad que permite luego
garantizar un margen de maniobra mas amplia para {a ejecucién de la deci-
sibn politica. Lo que so busca, en definitiva, as acoertar distancia entre las
formas de constitucidn de Ja voluntad y de la decisién politica, El sistema de
partidos acila en la racionalizacién y control del primero de estos procasos.

L os actores politicos del proceso

Los conteridos de la reforma no son otra cosa que Ja forma institucie-
nal que asumid la constiucién de un nuevo blogque de poder identificado con
el reformisme, paliticaments denominado de ceniro-izquierda, que se cons-
fituira en el actor protagénice del procese y posteriormente en la clase peli-
lica que dirigird al pais hasta agosto de 1984.

Elsmentos cenirales del proceso seran acuverdos sociales fundamenta-
les, como el pacto civil-mititar y el pacto politico. A través de ellos concertan
las fuerzas que impulsan el proceso de Iz reforma. Sen el resultado de
intenscs debates, pugnas v cenflictos entre los actores que definirdn la
identidad de los mismos y el perfil programdtice de los gobiernos ¢onstitu-
cionales que regiran desde 197¢ a 1984,

En la fase inicial del proceso de democratizacitn, las relaciones entre
civiles y militares se articulan para la instauracion de mecanismos 0 acuar-
dos tendientes a la daspolitizacién det aparato militar y su repliegue del pri-
mer iugar de la escena politica. Mas aln, s ep este caso en qué la demo-
cratizacion surge en su interior y comeo transformacion del régimen dictato-
rial militar.

Si hien la iniciativa para Ja transicion surgié en el seno de las FRAA,
posteriormente, el cambio es impulsado por un creciente movimiento gene-
ral de la sociedad hacia la democracia, que no traté de derrccar al régimen
militar, sinc de impulsar el retorne come una opeidn insoslayable en la
coyuniura, “dado el grado de desprestigio a que hahian llegade las Fuerzas
Armadas, cualquier alternativa que no significara el alejamiento de los mili-
tares del poder no habria sido aceptada por los civiles, ni mucho menos por
los mismos: militares. De ahf que el programa de gabierno det triunvirato se
redujo a un solo proyecto, la restitucién del orden democrético, que era lo

mismo que eliminarse del poder. Este fue el compremiso legitimador del

- gobianeo que asumio el contral del Estado nacional en enero de 1876°.10

La restriccion de las funciones del aparate militar implica su aexclusién
de los procesos de formacién de la veluntad y decisién poiiticas, ambito en
el que —por cierto— siempre demostraron debilidad fehaciente. Sin embar-
go, las FF.AA, pugnan por asumir un papel de tutela del conjunto del siste-
ma politico, admiristrando cuotas para el manejo de recursos de poder. La
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no intervencion protagonica de las FF.AA. en el proceso politico sera com-
pensada por el sstablecimiento de procedimientos, normas y leyes que regi-
ran su propia vida institucional. _ .

En la fase inicial de| procese de retorno se debatiercn posicionaes en
torno de la mayor o menor prosencia de la FFRAA, en su conduccion. El
acuerde final expresa el disefio y el mansjo del plar scbre la base de la

consulta y participacion de |la sociedad civil. Las oposiciones fuaron *.._entre

un grupo de tendencia progresista y oiro de tendencia derechista. £l prime-
ro, encabezado pro Richeliu Leveoyer, primer ministro de gobierno del triunvi-
rato, propugnaba un plan inciusionista de reordenamiento con amplia parti-
cipacion de las diversas fuerzas sociales, plan que merecia la simpatia de
los partidos que representanban el centre y 1a izquierda en el espectro ideo-
l6gico. El segundo grupe, que predominaba durante la mayor parte del pro-
ceso de retorno y cuyo portavez era Bolivar Jarrin, sucesor de Levoyer en la
cartera de gobierno a partir de junic de 19786, bregaba por una salida tradi-
cional al dilema poiftico, solucién exclusionista en la que participarian direc-
tamente los militares junto con los partidos civiles represantantes de las cla-
ses dominantes tradicionales”

El dilema fue resusito en base a una consulta amplia a sectores repre-
sentativos de la sociegdad civil a través de la conformacion de Comisiones
de Retorno.12 “En fa composicion de las comisiones, se hacia notoria la
ausencia de una representacion militar. El general Rafael Rodriguez

Palacios, que fue nombrado coordinador de las taboras de las comisiones,

fue el inico miembro de las Fuerzas Armadas cuya presencia en el proceso
en osta fase se hacla visible y piblica. De ahi que una vez iniciadas las-
actividades de las comisiones a {ines de 1979, se dasplazé hacia los secto-
res civiles la discusion politica en el pais, transicién que significaba una
correspendiente pérdida de iniciativa politica de parte de las Fuerzas
Armadas 13

Sa-inicia, entonces, una intensa actividad de recenstitucién partidaria

cuyo eje central es el sentido que habla que imprimir a la reforma politica.

Tres son los temas centrates del procesa: el mecanismo de retorno
democratico; el cardcter y la forma estatal del texto constitucionsl, y 1a con-
cepcidn de democracia que deberd organizar las relaciones entre Estado y
sociedad. :

En io gue hace referancia a los mecanismos de retorns constitucional,

se produce una primera alineacién de fugrzas que enfrenta a aqusilos que
pugnaban por una salida de corte tradicional en base a la convocatoria a

una Asamblea Constituyente, ¥ a aqueilos que veian en la consulta popular .

un mecanismo pariicipativo con capacidad de dotar de mayoer legitimidad a!
proceso de retorno. . _

Los otros ejes de diferenclacion de las fuerzas politicas se dieron-en
tarno del papel del Estado. Por un lado, quienas pugnaban por reconstruir
el papel del Estado como supervisor externo de las reglas del mercado; v,
por otro, quienes impulsaban la tesis de una ampliacién de su papet en el
desarrolle social y scondmico. lgual difarenciacién se produjo entre quienes
persegulan una mayer o menor participacién de la sociadad civil en la ges-
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tién del aparato estatal y cuya maxima expresion fue el debate sobre la
puesta en vigenciz de la Ley de Partidos Politicos. Los primerog se reconc-
cian en la Carta Constitucional de 1945 reformada, mientras las otras posi-
ciones defendian el Proyecto de Nueva Constitucidn,

El resultado de la consulta permite hacer algunas consideraciones. Los
temas de la reforma no son indicadores claros para una definicidn de
posiciones politicas dentro de la categorizacién derecha-centro-izquierda.
Permiten, sin embarge, establecer una polarizacion en el espectro de fuer-
zas de |la derecha recalcitrante en tarne de posiciones relativas a las moda-
lidades y los contenidos de ia reforma. En efecto, el volo nulo en el referen-
dum representd el 23% del total y estuvo promovido por un sector del velas-
quismo, el Partide Nacionalista Revelucionario, el Social Cristianismo y et
FRA. Las fuerzas restantes so dividieron en una gama heterogénea de posi-
ciones: el 31% que apoyé la Conslitucion Reformada de 1945 estuvo repre-
sentada exclusivamente por sectores de derecha sin relevancia {un ala del
velasquismo y la Coalicién Institucignalista Democratica —CID—), el apeyo
al Proyecto de Nueva Constitucion Yue de 44%, con tuerzas que van desde
la derecha tradicional (conservadorismeo y liberalismo), la centro-izquiarda
{Democracia Cristiana, lzquierda Demaocrética), el “populismo”
{Concentracién de Fuerzas Populares) y la izquierda marxista (Partido
Comunista).

Lo anterior nos permite afirmar, en primer lugar, que existe una no
correspondencia exacta entre los contenidos reformistas y la expresion par-
tidaria. Dicha no correspondencia se vuelve mas evidente on la derecha,
cuya gama de posiciones va desda la defensa de una ortodoxia pragmatica
—en lemas come el papel del Estado— a la ambigitedad de fonde —que le
permite apoyar el Proyecto de Nueva Constitucién—, La desadecuacién fue
posible ademas porgue lo que esta en disputa en el momento de la consuita
gs un conjunio nermativo abstracte, que alin no lograba visualizarse como
procedimiento institucional concreto.

Este borroso pancrama de las fuerzas partidarias se ira esclareciendo
en la medida en que se concreta la transicidn a la democracia y se realiza la
convogatoria a la eleccién presidencial en 1978, Resaltard el comportamien-
to de las fuerzas *populistas® (FRA, CFP), cuya oscilacién politica permitid
la victoria de las posiciones reformistas. El binomio Reldds-Hurtado se
impuso con e| 68% de la votacidn valida.

F! cracimiento del aparato estatai y sus relaciones
con las formas de representacién

Une de los aspectos mas significativoes de 1a modernizacién es el creci-
miento del sistema administrative estatal. En en el desarrdlle de la moderni-
zacién socio-praductiva se incrementa la capacidad de intervencidn estatal
a través de un crecimiento sustancial del aparato administrativo y de secto-
res de la tecno-burccracia que se convierten en actores centrales de la
maodernizacidn.
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Los aspectos mas importantes del crecimiento estatal son Jos siguientes:

a. El peso especifico def Estado varla cualitativamenie-en tanto centra-
liza los excedentes petroleros, fo que e da capacidad negociadera frente al
capital extranjero y convierte al gasio fiscal en eje de la acumulacién y del
desarrollo soctal, :

b. Las ruevas caracteristicas del Estado ecuatoriane redefinen sus fun-
ciones generales en la reproduccién social y econémica. Las funciones
generales del Estado se fortalecen y se amplian hacia la esfera de la distri-
bucidn y de la inversidn. La intervencién acentda su papel de dispositiva
regulador y reariertador de los distintos sectores de la economia privilegian-
do las politicas de industrializacién. El Estade se convirlié en el principal

agente de la formacion de capital, aspecte que favorecio el crecimiento de

la inversidn y, por lo mismo, desaté niveles de acumulacién de capital a
tasas de crecimiento nunca antes experimentadas. )

¢. Ei crecimiento industrial que se cpera durante |z década del seterita
50 explica basicamente por la mediacién del apoys estatal, Sin embargo, el
proceso industrial no alcanzé a ser el agente de cambio global de la econo-
mia. Ante su debilidad, ¢l Estado asume las tareas ¥ funcicnes de reade-
cuar la economia para forizlecer 'ef proceso de acumulacion capitalista a
través de una industria protegida y subsidiada, lo cual, desde luego, favore-
ce tlambién al capital extranjero en ta madida de su participacion en el pro-
ceso. :

d. El presupuesto tiscal, como instrumento de redistribucién det exce-
dente, musestra las siguientes caracieristicas: en primer términa, un acelera-
do crecimiento que parmitié solucionar el déficit fiscal hasta el afio 1976; v,
en segunde lugar, en este periedo se produce un incremento general del
capital social {gastus en proyectos requeridos para una acumulacidn renta-
ble det capital). Si bien el consumo social continda siendo mayoritario, fa
inversion social creca espectacularmente.

Estas dos situaciones tienen explicacion. La primera por el alto nivel de
gasto publico en los rubres ds servicios generales {administracién, burccra-
cia, etc.) y desarrolto social {educacién, salud piblica ¥ bienestar social}; y,
ia segunda, por &l nueve rol del Estade en el conjunto de la econemia y su
permanente aumento en los gastos de desarrollo (fundamertalmente infra-
astructura vial y energética). 14

e. El gasto ptiblico se incrementé vertiginosamente también por amplia-
cion del aparato estatal y la burocracia. Asi, se crearon, entre otras, las
siguientes instituciones: Comisién de Legistacién, Junta Nacional de la
Vivienda, Consejo Nacional de Poblacian, Grupe de Coordinacién de
Desarrolle Administrative, Inspectoria General da Ja Macién, Secretaria
Nacional de Informacién Publica, Conseje de Seguridad Nacional, Instituto
de Altos Estudios Nacionales, Fondo Nacional de Preinversion, Ministari
de Industrias, Comercie e Integracién, Direccioén Nacional de Turismo,
Direccion General da Desarrollo Maritimo, ete., ademas ds la reorganiza-
¢ién y crecimiento interno de la mayor parte de las dependencias estatales.

A esta ampliacién del aparato estatal la acom pafid, desde luego, ef cre-
cimienta de 2 burecracia que se refigja en el siguiente cuadro: :
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Cuadro 1

Afios N2 de servideres publicos
1970 61.277
1971 : 62.310
1972 69,618
1973 77.511
1674 88.230
1975 103.825
1976 108,107
1977 114.505
1978 120,380
1972 . 126.219
1980 _ 132 586
1981 141.881
192" . 149.263
1983** 280.7689
1984 201.577
1985 308,172
19886 225.563

Fuente: CONADE

* Hasta 1982 el dato corresponde Unicamente ai gokierno central. _No
incluye gobiarnc seccionales (Consejos ermﬁcipa[es ¥ Consejos
Provinciales), empresas municipales, empresas plblicas, organismos autd-
nomos, entidades financieras del sector poblico, ni FF.AA._ _ _

** A partir de 1983 el dato incluye los organismos piblicos anteriores,
menos FF.AA, por ser informacion reservada.

2. Crisis de la modernizacién politica o reestructuracién
de sus paradigmas basicos (1983-1987)

En 1979 se abre una etapa de organizacion y procedimientos constity-
cicnales en el sistema polilico ecuatoriano. Para el proceso modt_ernllzador
esta etapa representaba la posibilidad de “pener en acto” la asocnac:én_d_e
modernizacidn y democratizacién que no se h'ah&_ian conml!ado ccmo‘pombt-
lidades simultdneas. Por un lado, en el eje soao-_produch_\{o se E{sp1raba a
homogeneizar un mercado capaz de impulsar la integracion nacaoqa]. Por
otro, en el eje politico se lenia la imagen de un sistema repesentativo que
funcionara en base de una identidad ciudadana “traductora” de la demanda
sacial y homogeneizadora de la demanda politiqa-. :

Comenzando por €l final, es decir, exponiendo los resultados de esa
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bisqueda de conciliacion, cabe destacar ¢émo la crisis condiciona el proce-

samiento de la aspiracion y la tendencia modemizadora en el contexto de la-

democracia. En el momento en que se cierra al acento modernizador sobre
el eje socio-praductivo, se percibe claramente gue la sociedad antes de sim-
plificarse y homogeneizarse a través del mercado se habia complejizado,
siendo et elemento determinante 1a heterogeneidad. Sobre esta base opera
la segunda pretensidn homogeneizadora via sistema politico. Tantc en los
acteres mas nuevgs, tales come obreros urbano-industriales y empresarios,
como en los mas viejos perc de reciente renovacidn, tales como agroexpor-
tadores, comerciantes modernos, campesinos, se desarrallan voluntades
proclives a la modernizacién politica, aunque no se habia operado un des-
plazamiento de la identidad social de tadas las fuerzas de la estructura poli-
tica sobreviviente.

La crisis reordenard estos efementos de la cullura politica y su encau-
zamientc en la demccratizacién vincuiada a un proceso de medernizacion
radistributiva y homogeneizadora via mercade. La crisis invadié los espa-
cios de ias débiles estructuras de la democratizacion. En los siguientes
parrafos se examinan sus impactos.

Elimpacto de la crisis econémica y su tendencia
de reesiructuracion politica

El medelo de crecimiente aconérice muesira sus primeres sintomas
de agotamiento a fines de lus afios ‘70 e inicios de los '80. Entre 1972 y
1978 la economia crecid a una tasa promedio de 9%; en tanto, hacia 1983
el PIB decrece al -2,8%.

La crisis econdmica desata una combinacién de conflictos de orden
interne y externo, haciendo visibles las debilidades de la modernizacién y

frevela aspectos precontenidos en ella. Por un lado, se ha demostrado las

vulnerabilidades y desequilibrios del aparato produstive nacianal y su extre-
ma dependencia del mercado y ahotro exiernos vy, por ofro, la atemizacidn
de actores sociales que multiplican su tendencia hacia la heterogeneidad,
antes que sujetarse a una sola l6gica pradustiva y reproductiva.

Las principales manifestaciones de la crisis son:

a. Progresivo desajuste en |a balanza de pagos dado por la dependen-
cia de las importaciones {especialmente de bienes de capital y materias pri-
mas para la industria y de producles suntuarios) y una tendencia a la baja
en mento y en precios de las exportacicnes basicas, incluida el petrdleo.

b. Caida viclenta de |a reserva monetaria internacional.

c. Craciente déficit fiscal agravado en 1981 por el conflicto con el Perd
y en 1986-1987 por la baja brusca del precic del barril de petrdtao en el
mercado internacicnal,

d. Paulatino procese de desaceleracién del crecimiento con tasas
negativas en 1983 y que apenas llegd al 2% en 1985,

&. Acentuacion de la depsndencia en el ambito del comercio exterior y
del aparate productivo industrial.
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f. Deterioro de las condiciones generales de vida de la poblacion por la
caida de sus ingresos reales y especialmente por el creciente desemplea
abierta y el subempleo, que alcanzan el 12,5% y el 50% de la PEA respecti-
vamenta {19886).

g. Aceleracion del procesco inflacionario que alcanza tasas superiores al
25% anual en los Ultimos anos.

" h. Graves desequlibrios sectoriales y regionales.

i. Progresivo endeudamiento externc. Basta anotar que en algunos
calcules, a mediados de 1988, la deuda schrepasa los 10.000 miliones de
délares. La magnitud del problema es tal, que el propio gobierne que termi-
na, de tendencia necliberal, ha declarado su incapacidad de page.

£n este contexto de crisis, desde 1982 se desataron an &l escenario
politice nuevas conflicios por el control directo de |os instrumentos de
polltica econdmica, el qua permite fijar las “salidas” a la situacion de cri-
sig, afectando en diverso grado a las distintas fracciones det capital v gru-
pos econdmicos, manejando las formas de transferencia de sus costos
hacia fos sectores populares. Se pueden diferenciar dos momentos que
corresponden a dos estrategias de resclucién de la crisis: 1981-1983 y
1984-1287, .

En el primer periodo, se expresa un proyscto politico que trata de rea-
grupar a ias fuerzas sociales y politicas nacionales para enfrentar la crisis a
través de una estrategia econdmico-social que tiens al Estado como el actor
principal de regulacién del mercado, aunque progresivamente se propuso
un alineamiento con el Fondo Monetario Internacional en la determinacitn
de las modalidades del ajuste econdmico.

A partir de este enfoque y-de un discurso politice en el que se ponia
énfasis en la accidn intervencionista del Esiade y an la necesidad de la plani-
ficacién para enfrentar la crisis, se disefié una "politica de ajuste gradual v
sostenido” tendiente & corregir los desequilibrios del sector externo, del daficit
fiscal, los desajustes del aparato productive, de desarrollo social y de renego-
ciacién de la deuda externa frente a la banca privada internacional y al FML.

Se Heva a cabo una politica selectiva de importacicnes, “mini-devalua-
cicnaes”, reasignacién de recursos, reformas a la Loy de Hidrocarburos vy la
Ley de Control del Gasto Pdblico.

Frente z {a estrategia gubernamental —débil por las caracteristicas de
sus intaflocutores sociales—, de usar la estructura institucional del Estado
como el agente activo del “ajuste”, la derecha politica y las ascciaciones
empresariales tomaron la iniciativa contra el secter pablico, el “estatismo” y
el “comunitarismo”, levantando los principios de la “likertad de emaresa* y la
“capacidad emprendedora del sector privade”. Asi se proclamaron como los
Unicos con capacidad para enirentar la crisis a partir de una *buena” can-
duceidn del Estado,

El comando idaoldgico fue de los agroexportadores v del capital finan-
cierp, al cual se subordinaron luego los empresarios industriales. Poco a
poco el gobierno cedit posiciones, se die mayor facilidad de accién al capi-
tal financiero, se *sucretizé” la deuda externa privada y el presidente
Hurtade, finalmente, se declaré el mas anti-estatista del Ecuadar.15
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A nivel de la opinién publica, la arremetida contra el “secier piblico” dio
resultade. Se generalizé ante los sectores medios de las ciudades grandes
que la intervencidn del Estado y su “mala” conduccién eran los culpables de
la crisis, del endeudamiento externo y de la inseguridad del capital privado
para invertir.

El segundo momente, 1984-1988, se abrié can un proceso electoral
que entrentd a las tendencias politicas ya configuradas. Triunfé por uria
escasa mayorla fa derecha agrupada en el Frente de Reconstruccion
Nacional, compuesto por las organizaciones. politicas méds conservadoras,
apoyado por todas las camaras de la produccién y de clara tendencia neo-
liberal. Esto significs el ascenso al gobiemo de una alianza de distintos gru-
pos eccnomicos agroexportadores y financieros, basicamente asentados en
la Costa.

La nueva politica econémica se sustentd en esquemas neo-cldsicos,
que ponen énfasis en el corto plazo y esperan que la “magia del mercadp”
genere un nueve orden. En esta estrategia el Estado cambia cuglitativamen-
1o sus relaciones con la sociedad civil. Se enfrenta a la crisis con un plan de
ajuste que frata de corregir los desequilibrios econémicos a partir de una
politica monetaria y fiscal ortodoxa, dictada por el FM), liberalizande la eco-
nomiz {precios de sustentacion, flotacién del tipo de cambio y tasas de inte-
rés} y vinculdndoles al mercado mundial bajo el principic de las ventajas
comparativas.

La renegociacion de la deuda externa con el apoyo de la administracion
Reagan y la oferta de garantias atractivas al capital extranjero constituian ei
eje de la subordinacién. El “gobierno de los empesarios” cred extraordina-
rias condiciones de seguridad y ventajas para sus inversiones vy, para ellp,
se organizé una {orma de utilizacién del Estado que consistid en privilegiar
las funciones estatales de acumulacién y, mas especificaments, la politica
econdmica. El aparato técnico-administrative del Estado fue adecuado a un
tipo de intervencidn que protegia sus intereses de la empesa prwada sin
importar los medios legales o corruptos. :

Se disefid una accidn estatal en tres dmensiones:

a) Neutralizar y minimizar al méxime las otras funciones de regulacion
del Estado y funcionalizar las instituciones de ia politica oficial a la legitima-
cidn de la politica econdémica.

b} Fortalecimiento de los aparatos represwos

¢) La gestidn se articula dominantemente fuera de los mecanismos
burocraticos tradicionales del gobierne central o de los gobiernos secciona-
les {la mayoria da los cuales estaba en manos de la oposicién), a través de
unidades ejecutoras, brazos de gestidn directa de la funcién ejeculwa &l
margen de (05 macanismos representafivos,

Estado y mercado econdmico

La relacion que se sstablece entre Estado y mercado tiene que ver con
la estrategia de desarrollo ¢ modelo de acumulacién, y ai rol que s¢ le asigna
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al Estade en la economia. En el caso ecuatoriane, a partir de la crisis que se
manifiesta con un descenso paulatino en las tasas de crecimiento, la estrate-
gia de desarrollo inicia un desplazamiente de sus tesis de reforma {gobierno
de Roldoés 1979-1981), hacia una pasisidn en la que se combinan politicas
econdmicas de corte desarroliista y neo-liveral simultaneamente {gebierno de
Hurtado 1981-1984), hasta la progresiva radicalizacidn de las medidas neo-
liberales {gobiernc de Febres Corderc1984-1988) que alcanza su grade mas
avanzado de elaboracidn con el “paquets” de medidas que se tomaron el 11
de agosto de 1986. En el contexto de Ia crisis econdmica hemas sido testigos
de un acentuado viraje en la accién del Estado frente al mercado.

La siguiente secuencia de madidas de politica econémica adoptadas
entre octubre de 1982 y marzo de 1987 nos permite observar el avance de
la estrategia liberalizante y como se deja en manos det mercade la mayor
parte de las relacicnes aconémicas:

— 2 de ociubre da 1882

Eliminacién del subsidic del trige;

Aumeanto de la gasolina a 50 sucres;

Depositos previos a Jas importaciones;

importaciones de bienes de capital con 80% de crédito a proveedores a
un afio de plazo;

Revalorizacion.del oro fisico de 42 a 300 délares por onza.

— 3 de marzo y 13 de mayo de 1982

El 3 de marzo de 1982 la Junta Monetaria adopté un sistema de cam-
big multiple del dolar. Se determind un tipo de cambio de 25 sucres por
ddlar para el mercado oficial, donde se comprarian las divisas para las
importaciones petroleras y el 40% del valer CIF de las mereaderias de
lista |. Para el mercado libre el Banca Central —para la diferencia de las
importaciones de lista | y ol 100% de la listal |li— fij6 e precio del délar en
30,30 sucres,

El 13 de mayo de 1982 se devalud el sucre, al elevarse la cotizacion
del ddlar del mercado oficial de 25 a 33 sucres par délar,

— 18 de mazo de 1933

Devaluacion del 30%, al elevar el tipo de cambio a 44 sucres por déiar;

tmposicion de un sistema de minidevaluaciones de 4 centavos diarios
en relacién al dolar;

Incremento de los precios de! diesel, residuo bunker, kérex, aguas y
turbo tuel; _

Sucretizacion de la dauda externa privada.

— 4 de septiembre de 1984

El- délar fue devaluade a 66,50 sucres en el mercado oficial ¥ a 96,50
en el mercado libre' de intervencidn;

Supresién de las minidevaluacionas diarias;

Transferencia del 70% de las importaciones y todas las exportaclones
privadas at mercado libre de intervencion;

Nuevas condiciones de sucretizacién;

Liberalizacion de precios de 11 productes, y ampliacion de productos
con precios minimos de sustentacién,
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— 28 de enero de 1986

Devaluaciébn del lipc de cambic del mercado de intervencion a 110
sucres por dilar, y de las divisas del mercado oficial a 96,50 sucras;

Expedicién del nuevo arancel, segin el cual se aumentaron las tarifas
de 1.470 items, se disminuyeron 1.737, se lavantd |z prohibicién de importar
a 128 items, y se decidid imponer una tarifa maxima de 98% para proteger a
la industria nacionai.

~ 11 de agosto dg 1965

Desincautacidn de las divisas del sector privado;

Los délares provenientes de las exportaciones de petrdleo, de nuevos

créditos externos, los destinados al page de la deuda externa y los que sir-
ven para las importaciones del sector piblico, continuaren incautados por el

Banco Central;

Nuevos precios para los productos agropecuarios y de otras ramas de
exportacion;

Liberalizacién de la tasa de interés para depdsitos de ahorro a la vista,
a plazo fijo y pdlizas de acumulacion ordinarias;

Unificacién de las pélizas de acumulacién ordinarias y especiales en un
solg fipo, con un plazo minime de 30 dias y un monto minime de 500.000
sucres;

Liberalizacién de la tasa méxima de préstamcs bancarios con fondes
ptopios.

— 13 de marzo de 1987

Elevacion a 110 sucres del precic del galon de gasolina super y a 90 el
de la extra;

Suspension del pago de la deuda a la banca privada internacional;

Congelacion de articules de primera necesidad;

Mano de hierro contra la especulacion;
Reduccion del gasto publico.

Las medidas del 11 de agosto de 1288 fijan limites al Estado en el
ambite del mercado cambiaric, monetario y de comercio exterior, aspectos
claves en el nuavo modelo de acumulacion.

La nueva relacién mercado-Estado tendra como orientacion basics libe-
ralizar precios v produccion lanto del mercado interne como aquellos dirigi-
dos al mercado internacional, fortalecer la acumulacién de las actividades
agro-exportadoras y financieras, dejar el mercado de divisas en manos de!
sector privado, y crientar el gasto plblico hacia los centros dindmicos de la
acumulacion en el nueve modelo.

l.a cada vez menor presencia reguladora del Estado en el mercado
impone Himites a las tendencias demccratizadoras, en la medida en que la
redistribucién es condicién en la profundizacion y consolidacion democrdti-
cas. Las nuevas condiciones consolidan las tendencias concentraderas del
excedente y del poder.
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3. La democratizacién y modernizacion del Estado:
los nuevos paradigmas que emergen

La politica neo-liberal se vuelve innovadora perc en forma negativa,
respecto de la légica presente en las tendencias modernizadoras de los
afios '70. '

Eil cbjetivo de la medernizacion politica de los afios "70 consistia en
construir los pilares institucionales bésicos en torno de s cuales se crgani-

zarfa la relacién Estado-sociedad. Se proponia y se intenté ensayar un sis-

tema institucional en el cual funcienarian de manera lineal progresiva los
procasos de formacion de la voluntad politica, y los procesos de formacién
de la decision poiitica.

En el medelo de la modsrnizacion, la tendencia del flujo politico debfa
proceder, cen naturalidad, desde [os mecanismos participativos, que actua-
ban como reductores de la complejidad y como elaboradores de la demanda
social, hacia los mecanismos farmaderes de la decisién palitica. Debia exis-
tir, entonces, relativa transparencia entre la decisidn politica del aparato
administrativo, ¥ la formacién de fa voluntad, que expresaba el conjunto de
necesidades sociales de los actores, previamente matrizadas comoe proyec-
fo politico.

La prolundizacion de la democracia, que se pense impulsaria luego del
retorno censtitucional, tendfa a acortar la brecha existente entre el funciona-
miente aislado del sistema administrativo o aparato de Estado, y el sistema
de representacion. Existia una conciencia difusa acerca de que el papel de
la democratizacidn consistia en lograr reducir controladamente la dinamica
tradicional de un desarrcllo politico asentado sobre un tipo de relacion direc-
ta entre el aparato estatal y las formas corporativas, que provenian de-una
sociedad diferenciada, donde reinaba un mercado caraclerizado por su asi-
metria, por relaciones de exclusién participativa, y de injusticia redistributiva.

En definitiva, la democratizacion buscaba crear las ¢ondiciones para la

formacidn de un proyects politico de cambio, que se asentara sobre la parti- -

cipacién pluralista de una sociedad que se le rsconocfa como profundamen-
tamente heterogénea y diferenciada.

LEn qué medida este proyecto estaba preparado para entrentar la cri-
sis? Tal vez aquf encontramos elementos éxplicativos que tienen que ver no
tanto con causas extrinsecas, sine con la légica misma del modelo. La per-
cepcién de la crisis para la inteligencia modemizadora, se presentaba como
constitucidn de disfuncionalidades maleables que provenlan de la diferen-
ciacién social, o de {a heterogeneidad estructural, que iba a ser transforma-
da en la medida en gue el proyecto politico pudiera estructurarse como ges-
tién estatal, ahora resultado de una dindmica participativa estrictamente ins-
titucicnal.

En definitiva |a visibn modernizadora ensaya un proyecto sustanclal-
menle organicista y sistémico de democratizacién, en donde existiria, a
manera de un cfrculo que se cierra, linealidad entre expresion de la volun-
tad, representacién y decision politica. En el fondo trabajaba sobre la prefi-
guracién de actores sociales fundamentaimente interesades en establecer
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l6gicas de cooperacion cada vez més generalizables; claro que ello_ depen-
dia de una adecuada implementacion de politicas pablicas que rearticutaran
o redujeran las ahismales distancias en el acceso a la participacion en el
metrcado. _

Se trataba pues de un modelo de democratizacién post-liberal, en
donde pudieran encontrarse en W¥rmincs de comptementariedad o coopera-
cién acteres interesados en un tipo de participacian, y un aparato de Estado
con capacidad de intervenir redistributivamente en el mercado. La d_amocra-
tizacion se acercaba pues a un modelo de Estado social ¢ de blenes!ar,
cuya constitucion tardia lo volveria sumamente expuesic a las tendencias
criticas del modelc nec-liberat. 3

Las dimensiones de la crisis que se prasentan en forma dramétfcg en
1982 incidiran negativaments, en cuanto reduciran el margen y la in_tens:dad
de la intervencién estatal, esto se traducirk en una progresiva eroslé_n de la
base de apoyo con la cual pensaban contar los gobiernos democ_rétlccs de
foldés-Hurtado y de Hurtado-Roldds posteriorments. . o

Si para el gobierno de Hurtado la crisis econdmica significa el tener
que administrarla en base a concesiones a diversos sectores, al mane]c_:_de
una oposicidn que se vela venir por todos lados, €n el caso de la politica
neo-liberal de Febres Cordere, ia crisis funcionara como elemento proyec-
tual con posibilidades de reestructurar el modelo politico y de racomponer
los mecanismos de distribucién de la renta y del poder.

El vinculo ideal que parecié presentarse entre modernizacion y dgmo—
cratizacion del Estado, tenderd shora a disclverse en desarro!los posnble_s-.
de cada uno de estos procesos, sin una clara y evidenie solucién de conti-
nuidad. . :

La modernizacién dejara de ser concebida como un procese de dgsa-
rrollo de conjunto, con capacidad de integrar a amplios sectores exlouidos
del mercado, donde se imponga una estrategia de redistribucion del exce-
dante econdmico, y en donde sea pieza fundamental de la misma la inter-
vencion estatal. . o o

Asl, se disefiard una concepcidn restrictiva de modernizacion que insis-
te mis sobre aspectos formales, ligados al espiritu racignalizad_nr ¥ eflqen-
tista del manejo empresarial, en dende las politicas de integracidn nacional
y de redistribucién econémica, se prasentaran como d_rstuncmnah_es a esa
ldgica, en una palabra como irracionales, en refergnma a la racionalidad
amprasarial que busca la optimizacién de la ganancia y el incremento d{; la
acumulacion. .

En referancia a la democratizacién se volvera a su concepeion pura-
mente formal como defensa de los valores liberales en lo polltico, desa-
chando y neutralizando en una palabra, intentando desmontar o deslegiti-
mar los canales institucionales gue tendian a constituir una democracia
social participativa. ]

En definitiva con lo que rompe la crisis y ol manejo neo-liberal de la
misma, es con la estrategia de transformacidén y de cambic su;lentada 0
legitimada en ia participacién pluralista y organizada de la soc:ec_iad._ Los
aspectos de ruptura que evidencia la crisis en el nexo entre modernizacién y
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democratizacién, se manifestaran como dislocacian de los procesos formati-
vos de la representacién y de la decision politica. Elfo se evidenciara en e
proyecto de constitucion de un Estado, mas de tipo decisionista que repe-
sentativo.

El elemento de oxtrema debilidad que presenta el modelo de la moder-
nizacién de los afios '70 serd el de la ecuacion entre intervencién estatal ¥
participacién social, La crisis incide sebre ese aspecto del modelo, radu-
ciendo la capacidad estratégica del mismo desds la perspecliva del cam bio,
de la transformacién, hacia la perspectiva del mantenimiento ¥ la conserva-
cidn del espacio democritico, y de sus institusiones basicas.

Cueda por inferrogarse, ;hasta qué punte la perspectiva modernizado-
ra fue interierizada por los sectores sociales y politicos? ;En qué medida
éstes lueron o podian ser ta base social de la estrategia modernizadora?
¢Hasta qui punto la participacién de los actores podia impulsar dicha estra-
fegia, o en su caso, detener una posible inversién de la misma por efectes
de la crisis ¥ de la politica necliberat para enfrentarla?

Una revision general del comportamiento de los actores sociales yel
Estado nos permite afirmar la inexistencia de un encuentro o de una identi-
dad méas o menos sélida entre el comportamiento de los astores ¥ la estrate-
¢ia modernizadora y participativa.

Eflo nos remite a las caracteristicas de fondo de Ia estrategia moderni-
zadora, al hecho de que ésta resuitd de una iniciativa de ciertas elites mas
vinculadas & la vida estatal que a la vida de los movimientos sociales y de
sus actores. Pelitica que, sin embargo, demostré poseer una cierta dosis de
sensibildad e inteligencia ¢como para comprender que la modernizacion era
el punto de inicio y no el de llegada, en el intento por saldar relaciones mas
organicas entre Estado y sociedad.

En efecto, apenas iniciade el gebierno de Roldés y posteriormente ef
de Hurtade, el conflicto politico se desatard de una manera sin precedentes
en |a dltima historia politica del pais. Conflicto que se iniciara por la conoci-
da ‘pugna de poderes” entre Ejecutive y Legislative, que evidencia, desde sl
inicio, la fragil base de sustentacién sobre la cual se apoyaba ta candidatura -
trivntante de Roldés y Hurtado.

Al conflicto que se desaté entre el Ejecutive v Legislativo, le sucederia
el conllicto social propiciado tanto por los sindicatos de trabajadares como
por las camaras de la produccion. El gobierno de Hurlado debid enfreriar
cudtro huelgas generales de trabajadores y una huelga general de la em pe-
sa privada, ésta dltima coincidente con la huelga general de ios trabajade-
res. Todas estas huelgas constituirdn ios momentos mas altos de conflictivi-
dad sectotiales y parciales que enrarecieron & ambiente de las relaciones
entre la sociadad y el Estado.

En definitiva, ef escaso sustento social sobre el cual repasaba el pro-
grama de reformas, mas las determinaciones catastréficas de la crisis que
se presentan con agudeza en 1982, creardn Jas condiciones de desiagitima-
cién del programa de reformas, y pondran en cuestién los zlcances mismos
de la modernizacion y de las estructuras institucionales creadas en ese pro-
ceso.
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* os nuevos sentidos” de la demanda social

El adverimiento de la crisis, primere, y luege (a politica neo-liberal que
instrumentara i gobierno de Letn Febres Corderc para enfrentarla, abren

una serie de interrogantes e inquietudes que abligan a un replapte’o de los :
paradigmas clasices a través de los cuales se entendia la retacién Estado-

- sociedad. .

La dimensién actual de Ia crisis remite 2 dimensiones mas profundas
que tienen que ver con la misma racicnalidad y con sus formas, sean éstas
politicas o sociales. En el caso que nos ocupa, la crisis de la estrategia
modernizadora se presenta en una doble acepcién; por un lado, cr|5|s‘dei
Estado (o de una de sus formas, tal vez, la mas clisica) en cuanto posible
sintesis de volunlades que, a su vez, se convierte en la voluntad de Ig
sociedad. Crisis del Estado en cuanio sujeto politico con capacidad de deci-
sién legitima. El modelo de Estade decisionista, que ea_;boza o ensaya la
poiftica nec-liberal de Febres Cordero, se caracteriza justamenta por no
asertarse sobre un fundamente legitimante. O en su defecto, por ensayar
formas de legilimacién de su accionar gue contrastan fuertemente con
aqueilas del medelo modernizador,

Por cire lado, ia crisis de la modernizacién de los afios '70 se presenta
coma impesibilidad por parie de los actores sociales en disenar formas
hegeménicas de organizacitn de la voluntad politica. L

En definitiva, la crisis de! paradigma central de la modern:zac!z?n se
presenta como disfuncionalidad entre practicas sociales, Tepresentacion de
" a voluntad y decision pelitica. _

L.a modernizacién polltica, como ya lo vimos, ensayd una estrategia de
entrentamiento a la complejidad social; dicha estrategia mas que intentar
traducir dicha complejidad en la estructura institucional se caracterizd por
intentar reducirla, a través de macanismos @ instrumentos formativos de
corte institucional narmative. : : - :

Como hemos visto, uno parece ser el sentido de (a reforma politica, ¥
otro la forma coma los distintas astores sociales entienden y desarrcllan 'sus
formas participativas. La erisis interving debilitando las bases de sustenta-
cién para la plena efectivizacién de a reforma {esto fundamentaimente por

la crisis fiscal de! Estade), ¥ al mismo liempo desatéd una serie de conflictos

que evidenciaron un incremento de la complejidad social. : .

En el contexte de la argumentacién que estamos desarrol!ando. dicha
complejidad surge y se incrementa por efecte de los defseq.uilibrlos_ astructu-
rales presentes en el mercado da trabaja’é; la madernizacion soglo-produc—
tiva de los ancs '70 intentara corregirlos, pera la. frustracién de dicho proce-
g0 incrementara los procesos de diferenciacién, por la insercién de un
nuevo eje de integracién social, complementarioc © suslilg!ivo a_l mercado,
pero de todas maneras de caracteristicas fuertements dilerenciales como
es el Bstado y sus polfticas publicas, = - : : -

Las distorsiones histricas en la constitucién def mercado nos habtan
da la compleja constitucién social y politica de ios actores basicos de 1a
reproduccitn sccial mercantil capitalista (clase obrera y burguesia industrial
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nacional); no vamos ahora a detenarmnos en el largo debate sobre |a existen-
cia o no de burguesias nacicnales. Basta, por ahora, con regisirar €} com-
portamiento social y politico de los actores o clases subalternas, con los
cuales pensaba contar la referma, sea como portaderes ds la misma o, en
su defecto, como los interiocutores privilegiados.

Movimiento sindical y comportarniento poiftico

Histéricamente sl movimiento sindical ha desarrollade formas de lucha
que han oscilade entre polos extremos, caracterizados por luchas reivindi-
cativas g, en su defecle, por formas pre-insurrescionales; eflo se manifestd
an Una politica de desentendimiento frente al sistema politico, denotando
una concepeion de la democracia como pura “formalidad burguesa” y en el
mejor de los casos ‘utilizandcla” instrumentalmente como mecanisme de
acumulacién de fuerzas. De ninguna manera, pues, los sectares obreros
sindicalizados fueron interlocutores del sistema pelitico, su punte de enfren-
tamiente ko encontraron siempre en ef Poder Ejecutivo, cen el cual estable-
cieron formas de conllicto y concertacion muchas veces en su ventaja.

Podemos afirmar que esia politica no se transformé hasta 1984, cuan-
do e cambio de la polilica estatal obligé a una modificacidn de su comporta-
miento. La politica nao-liberal de Febres Cordero se caracterizé por reducir.
el pasible impacto pelitico del movimiente sindical, desconociendo al FUT
como interlocuter pelitico, para reducifio al Ambito de {a reivindicacién pura-
mente [aboral. Ante asa imposicién gubernamental sobra el aspacio y el
sentido del enfrentamientc, el movimiento sindical comenzara a apelar a las
instituciones representativas {Tribunal de Garantias Constitucionales,
Farlamento) y a revalorar por [o tanto aquellas instituciones reprasentativas
que antes ignoro. ’ :

Cire elemento de singular importancia sera aquel que tiene que ver con

el impacto politico o con ol poder de convocatoria raspecto de los demas
aciores sociales subalternos, El tema de ia complejidad sceial, de fa compo-
sicién social y politica, profundamente diferenciada de la formacidn social
scuatoriana, parece ser hasta hoy un tema inconcientemante ocultado, en
suU misma practica social y politica. En efecto, asa compransion se demos-
traria fuertemente cofrosiva e incisiva frente al cuerpo ideoldgicoe sobre el
cual histéricamente se ha constituido el movimiento abrera, esto es el de su
centraiidad, como actor privilegiado del conflicto social y politico.

Agro y movimiento campesino

La politica nec-liberal ha incidido de manera fuertemente critica en
referencia a la situacién del agro y del movimienio campesino; podemos
indicar la presencia de un conjunto de madificacionss fundamentalas.

En primer lugar, ia crisis vy la polilica neo-liberal se implementan en sl
espacio de una estructura agraria caraclerizada secularmente por su hete-
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regeneidad en cuanto a la distribucidn de la tierra, a los niveles tecnolbgi-
cos, a la productividad, y a la presencia de formas productivas can racionaii-
dades culturales, igualmente diferenciadas. '

El fracase de la reforma agraria fue tal vez uno de los elementos cen-
trales de detencidn de la modemizacion socio-productiva de los afos '70;
reforma agraria que descuidaré €l elemento redistributivo en la posesién de
Ia lierra, y antspondra a ello una gonfusa politica de fomento agropecuario,
que terminara por consolidar y ahondar aln mas las asimetrias constitutivas
de la estructura agraria.1?

La situacidn del agro en el Ecuador acusa dimensiones de crisis gue se
extienden durante toda la década del ‘70, y que se veran fuertemente pro-
fundizadas a partir de 1884, con la implementacidn de la politica neo-liberai;
ésta a! permitir ¢l libre juego de las reglas de mercado y al instruméntar las
politicas publicas en ese sentido, desatars dimengiones criticas cuyo impac-
to influenciard en &l conjunte de la econoemia del pals. La politica heo-liberal
al establecer “una estrategia econémica que se basa (nicamente en las
fuerzas det mercado, en la articulacidn del mercado internacional y en la
limitacién de la intervencién estatal, estd condenada a ahondar la distancia
entre un peguefo riimero de unidades productivas vinculadds al mercada
exterior y la inmensa mayoria de habitantes rurales. Adicionalmente {...)
una agudizacién en los problemas de abastecimiento de alimentos, de auto-
suficiencia alimentaria, de desarrollo equilibrado de las diversas regiones
de! pals~,.18

La polftica nac-libaral no busca de ninguna manera modificar las pro-
jundas heterogeneidades presentes en el agre a iravés de politicas publicas
dirigidas; confia en que dichas heterogensidades son el fundamento para
una redistribucién automética en base a las virtudes del libre juego mercan-
1il; aquellos aspectos que tienen que ver con las posibilidades de a¢ceso al
mercado, en donde estan presentes las profundas asimetrias det mismo, no
intervienen en el discurso, ni forman parte de sus politicas. “En ese contex-
o, la aplicacioén de la politica neo-liberal favorece a aquelios sectores con
mayor capacidad econdmica, particularmerite los que pueden vincularse at
mercado exterior, con mayor dispanibilidad de capital y tierra. Bl efecto mds
directo de elio es un agravamiento de las dispatidades en la distribucidn del
ingreso y sus consecuencias: pauperizacién, proletarizacién y migracién de
la poblacién rural. Las posibilidades de la poblacién campesina de sacar
provecho de una situacidén que privilegia fas caracleristicas contrarias son
Infimas, Esta politica no puede sine privilegiar a |os agricultores méds capita-
listas, a los capitales no agrarios, principalmente el financiero y el capital
intarnacional® .19

En astas condiciones |a participacion scocial de los movimientos campe-
sino y étnico sufrirdn un procese general de contraccién y repliegue hacia
dimensiones locales y regionales.

Como es coriocida, la expresion de estos sectores en |a pelitica nacio-
nal hasta antes de la modernizacion se dio de manera ocasicnal y fuerte-
mente disruptiva; la presencia del Estado y de sus instiluciones siempre fue
externa a sus formas reproductivas. ¥ esa dimensidn de externalidad fue
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interiorizada per estos actores en sus tormas participativas, y en su misma
identidad. :

Ser&, a partir de la modernizacién de los afos ‘70, que estos aclores
astablecen relaciones con el Estado y la institucionalidad politica; relacienes
fuertemente complejas por el impacto cultural que éstas significan. Interesa
resaltar que el conjunte de relaciones que se establecen entre estos secto-
res y @l Estado recorreran una doble articulacién; hacia el sistema politico
reprasentativo un tipo de relacidn erratica ubicada en el dmbito legal-juris-
diceicnal, par efecto de les conflictos de tierras en torno de la lucha por la
reforma agraria. En los afes '70 dicha relacidn se intensificard an direccion
al aparato administrative, como consecuencia de las politicas poblicas inter-
vencicnistas atticuladas alrededor del fomento agropecuario y de las pollti-
cas sociales de integracién nacional. Comoe ya lo indicarameos anteriormen-
te, se produce un cambic en el entendimiente del Estade; “si bien se repro-
duce una percepcidn dual del Estado {colaboragidn en tanto fuente de servi-
clos y enframtamiento para sostener su identidad cultural), la participacion
politica implica un tipo de integracién estatal. El Estado deja de ser lo exter-
no (o un agente clientelar) y, a su vez, los sujetos sociales se integran en la
medida en que se vinculan a las decisiones globales de la sociedad nacio-
nal o locai".20

La politica nec-liberal cierra el paso a este proceso de mayor vincula-
cién con el Estado; fa detencidn o casi paralizacién de la politica social
tendiente a la integracién nacicnal de estos secteres inaugurard mecanis-
mos nuevos de representacién, de movilizacion y-conflicte. Enire ellos
encontramos como tendencias centrales el fortalecimiento de sus propias
organizaciones en términos de politicas auto-gestionarias en lo producti-
vo, de rescate de formas ¢ulturales en ia bisqueda de identidades que de
alguna mangra fueron amenazadas o violesitadas por el procese moderni-
zador.

En estos casos, se trata de la conformacion de tendencias impercepti-
blas a nival del &mbito nacional psro fuertemente motivadoras en los ambi-
tos focales en los que ésias se desarrollan.

Se trata en estos casos del reprocesamiento de formas de politicidad, y
de representacion de fuerte connotacién tradicional, abiertas selectivamente
a la interiorizacién de determinados elementos provenientes de racionalida-
des externas. Lo politico se matriza alli en ambitos mas cercanos a formas
comunitarias que societarias.

Cerrado el amhito de relaciocnes con el aparate estatal, la vinculacién
con un sistema politico predominantemente urbano y “nacional”, las formas
de participacién que tiendan hacia dmbitos mas externos de la vida comuni-
faria, se ditigiran fundamentalmente a los organcs del poder seccional. De
esta manera lo que se enfrenta es la formacion de “sociedades civiles foca-
les" que miran menas hacia el Estado y mas hacia el &mbito de sus propias
ralaciones sociales.
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Pobladores urbanos y politica

Los aspectos que tianen que ver con la diferenciacion y heterogeneidad
social se presentan de mansera mas aguda en las dimensiones de vida
bamial y de los pobladores urbanos. Dicha diferenciacion se expresa en la
camposicidn social, como producio del impacto de los procesos migratorios
en la realidad urbana, como vinculacién diferenciada, estable o informal af
mercado urbano, y como diferenciacién en el acceso a la salucidn de reivin-
dicacioneas y demandas fremte al Estado.

Dos ejes de participacién se han venido constituyendo en torno de la
lucha wrbana; uneg, la aparicién y fonalecimiento de las organizaciongs2!, y
dos, 1a relacidn directa con el aparato sstatal (en especial con los érgancs
del poder seccional), para la tramitacion de demandas y reivindicasiones.

En lo referento a los procesos organizativos, alli se debaten muitiples
tormas de identidad, y el procesamiento de nexas sociales mas amplies que
giran en torno de dichas identidades, El control y la hegemonia en Ia direc-
cién barrial dependard de la tuerza integradora de dichas identidades y de
sus propios nexos sociales. En estos procesos intervienen con tuerza ele-
menios remitiblas a formas e idéntidades tradicionales que tienden a recre-
arse como “eslrategias de supervivancia® para enirentar la reproduccion en
la ciudad.2?2 O en su defecto se articulan de manera diforencial de acuerdo
al tipe de vinculacién que estos actores tienen en la realidad del mercade
laboral.

El peso que estos distinlos factores tienen en los procesos de sociali-
zacion barriales determinari fa conformacién de formas participativas de
tipo mas auto-gestionario, o volcadas a relaciones mas estatales o directas
con el aparato estatal,

De todas maneras no existen procesos formativos internos al barrio que
denoten identidades colactivas homogéneas; siempre se dara la preeminen-
cia de unas sobre otras, lo cual muchas veces daviene paralisis participativa.

En conclusidn, las formas de vinculacién con la politica y el Estada
denotan distintas modalidades. Se precesan formas de politicidad internas,
que no tienen vinculacién con los mecanismos de procesamiento de
demandas del sistema politico. Las relacionas de este tipo de paliticidad no
son permeables a les partidos politicos; éstos no estan presentes en el
desarollo de estas formas democraticas, expresando una disiocacién entre
- demceracia polltica y democracia social,

La vinculacién més decisiva con el Estado se da a través de! aparato
administrativo; “desde la perspectiva del morador, el Estado se legitima
solamente cuando responde con obras y setvicios. La demacracia come
gichalidad no se legitima ante al habitante barrial, sino la magnitud de |a
obra estatai™.23

Al no existir vinculacion entre formas participativas, en efecto, éstas
son fuertemente disimiles, la relacién con el aparato administrativo se vuel-
ve dlientelar, denctande formas de mercaniilizacion politicas por las cuales
ee intercambian la legitimacién del Estado por la consecucién de cbras y
teneficios.
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Esta medalidad parece haberse extendido en la Ultima coyuntura politi-
ca. El gobisrne neo-liberal, al reconocerse débil en las representaciones
seccionales y al ubicar a éste como el mecanisme central da centrol y clien-

teta politica, ha propendido a la creacién de instituciones paralelas (unida-

des ejecutoras), 0 ha potenciado su intarvencién a través de sus drganos de
control directo (gobernaciongs), debilitando a los organismos seccionales.

Ejemplo de ello es el mansjo de estos mecanismoes que se ha produci-
do en los barrios marginales de la ciudad de Guayaquii en donde en base a
un uso clientelar del aparato estatal {gobernacién) se ha propendido a su
utilizacion politica en beneficio gubernamental y del partido de gobierno; al
tiempa que se ha debilitado, boicoteado y paralizado de diversas maneras a
la accion de la municipalidad y del consejo provincial de!f Guayas.

La produccidén y el uso de la iegitimidad politica

Los efectos de la crisis, comd hemos venido viendo, han impactado
consistentemante en el modelo v en las formas de la modernizacién de los
afios '70, La estrategia institucional de canalizacién y procesamiento de la
demanda social se ha demostrade sumamente débil, y la crisis ha ahondado
ias distancias entre democracia social y democracia politica.

Los mecanismos de representacion y formacion de la voluntad politica,
que fueron pensados come instancias productoras de legitimidad, han fun-
cionado de manera limitada, resistiendo el impacto de la crisis, pere de nin-
guna manera aiticulando proyecto algunc de goberpabilidad en santido
redistributivo y participativo. Hemos presenciado, en cambio, tendencias
hacia un incremento de la difersnciacién y de la complajidad, que no logra
expresar sus demandas por esos canales.

El conflicte politico se ha desatade en el seno mismo de la estructura
instiluctonal del Estado, denotando limitacicnes fuertes, no maleables, en
base a las disposiciones constitucionales gue emergieron en el perfodo de
la redemocratizacién. Dichos conflictos se presentan como desadecuacion
entre las formas de produccion de la representacion y la veluntad politica y
las formas de constitucion de la decisién politica que permite la gobernabili-
dad del sistema potitico en su conjunto.

En el Ecuader, esta disfuncionalidad se presenta como conflicto entre
los pederes Ejecutivo y Legistativo; allf la norma constitucional presenta
vaclas, cuya interpretacion interesada s generadora de cenflictes. Eilo, sin
embargo, no agota ol entendimiento-o la comprensidn de los mismos; inclu-
50 en la perspectiva de una claridad o transparencia normativa, e sustento
del adecuado procedimiento constitucional no encuentra puntos de apoyo
sélido en las formas representativas, en el poder de los partidos, en la
voluntad colectiva. La crisis dei Estado combina, entonces, disfuncionalida-
des que tienen que ver con la legitimacién y con Ja gobernabilidad de Ia
sociedad en su conjunto, . '

El manejo neo-liberal de la crisis se ha caracterizado por usar dichas
disfuncionalidades en el intentc por proyectar ofra imagen de sistema politi-
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c0 ¥ mecanismos de gobernabilidad cada vez més distantas de las formas
representativas.

Seé ha intentada para alio, provecar una reforma institucicnal desde el
interior del Estado, concentranda el poder en los drganos decisorios y esta-
bleciendo mecanismos ‘informales” (en cuanto no previstes constitucional-
mente) de relacién con la sociedad. Ello en el intento por despotenciar a las
instituciones represeniativas basicas del sistema politico. Con esto, se ha
vuelte enormemente problematica la dimensidn dal contre! politico de la
sociedad sobre la gestién pablica. La interminable secuencia de la corrup-
cidn administrativa que ha caracterizado a este régimen tiene que ver con la
constitucion de este “sistema politico informal®, que quiere trabajar sobre ia
base de una sociedad que cada vez mas se fragmenta, se diferencia y com-
plejiza.

La politica nec-liberal se articula sobre las determinaciones sociales y
productivas de la crisis, en referencia a la progresiva diterenciacién que se
presenta en la composicidn social y politica.

A la produgscién de la demanda social, que cada vez mas se vuelve
seclorial, fragmentada, regional’n localista, se antapone una politica institu-
cional, que quiere reeditar dimensiones caudillescas y clientelares de tipo
“heo-populistas™. Tiende a instaurarse por lo tanto una “ldgica inmediatista
de poder™ alrededor de |3 cual generar los precasos de produccidn y uso de
la legitimidad. De esta manera, se tiende a instaurar formas de neutraliza-
cién del positle impacte politice de los movimientos sociales; y se imposibi-
lita, pues, la conformacién de proyetos politicos con capacidad de incidir en
la farmacidn de voluntades colectivas para ia transformacién.

Notas

¥ Verdesoto, Luis, 'Rapresamac:‘dn gremial y politica de 1a burguesia industiial ecua-
torigna; 1972-1975, PUEPR, 1973.

2 “Las limitacicnes u cbstdcules puestos a la modemizacién de la estruciura producti-
vas, surgan justamente de las rasistancias puestas por los grupos oliparguicos presen-
tas en el conjunte de las clases dominantes. En efecto, en su interior no $9 ha produci-
do una diferenciacion de inftereses gua pueda traducirse en la implementacién-de poltti-
cas modernizaderas, redistribulivas ¢ que apuntan, en alguna medida, al fonalecimien-
to de un mercadn intemo para la asumulacin. La misma estructura da clases de 108
sectoras dominames presenta ia imagen de un entrecruzamiento y combinacién de
imersses presentes on fas distintas ramas produdivas que imposibilitaron ia confor-
macién de fracciones o sactores con intersses claramente diferanciados™. En la inexis-
tencia ¢e dicho interds social (0 de clase) sera &l Esiado, como expresién de sectores
medios conformados en la tecnoburocracia militar, ol protagonista central de las politi-
cas modernizadoras”. Véase en Echeverria, Julio, *Modemizacién politica, sistema ins-
tilucional y movimientos sociales”, Penencia presentada en los marcos del Proyecto
sobre “Democracias Emergemes” auspiciade por la Universidad de las Naciones
Unidas y CLACSO, 1986, pag. 21,

3 "Las reformas, si pudieron ser legisladas. diflcilmente pudlaron ser implementadas
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en lorma sistematica, especialmente cuando estaba de por medio una transformacion
de las relaciones de propiedad. El poder del chamaje econdmieo de las Camaras de 12
Preduccién, jumto ¢on la penetracién de sus miembros en los caniros de decisién e
implementacién de las politicas, frustraron su efactiva materializacion (...), todas estas
politicas fueron neutralizadas y bloquaadas por las clases dominantes entre las cuales
ni los militares, ni los civiles lecnécratas reformisias, pudieron encontrar la supuesta
divisién enire una iraccidn moderna, progresista y ofra tradicional”. En Naorth, L.,
“lmplementacion de la polltica econdmica y la estructura del poder polhico en sl
Ecuador”, en Economfa polftica del Ecvador , corporacion Editora Nacional, Quito,
1985, pag. 444 i )

4 Echaverria, Julio, op. cif.

5 Verdasoto, Luis, Notas sobrg ia democracia y ef sistema politico en ef caso acuato-
riano, FLAGSO, Quito. 1961,

8 Martinez, Vicenle, Da iz crisis de representacién palitica de 1975 af establacimien-

to dg un nvevo rdgimen: andlisis de la coyuntura 1976-1979, FLACSO, Quito, 1980,

7 “Las modificaciones desatadas an el Ambilc de la representacién politica, y gue
expresaron durante la década de los '50 de la crisis de! sistema de dominacién oligér-
quico, para inicios de la década de los 70 no logran anlicular niveles de alianza o pro-
ducir consenso para ningdn tipo de opcién de gobierno. El sistema de representacion
politica se presenta sumamente debilitado y fraccionade, creando las condiciones de
un “vacio de poder” que pedré ser llenado selamente con la intervencién de las FF.AA.
a Iravés del golpe militar de Rodriguez Lara {(1972)". Cf. Echeverria, Julio, op.cit.
Consultar ademas Verdesoto, Luis, "Ecuador: crisis, modernizacion y pensamiento
neoconservador”, publicado en Calderén, Fernando y dos Santos, Mario (comps.),
Latinpamérica: lo politico y lo social en }a crisis, CLACSO, Buenos Aires, 1987,

8 Elsfecto innovader se hara sentir tambien frente a posiciones de izquierda ampara-
das en una ciera cultura politica que hasta enlonces seguia viendo en la democracia
un puro medio formal instrumental. Ver Verdesoto, Luis, “La centrizacién de la derecha
¥ la derechizacién del centro”, Rewvista Debate, num, 3, CAAP, Quilo, 1983 y “Proceso
electoral y fulyre politico”, Revista Debate, nim, 5, CAAP. Quite, 1984,

¢ Echeverria, Julio, op. ¢it., pag. 11.

10 Millg, Nick D., Crisis, confliclo y consensao. Ecuador 1879-1984, Corporacion
Editora Macional, Qu:lo 1984, pag. 24.

1 idem., pay. 24,

12 “En el diiogo politico cenvocado por el Ministro Leveyer para debatir estas epelo-
nes fueron represeadas un 10tal de 68 agrupaciones politicas, empresarialas, labora-
les y campesinas. Al término del debate en marzo, 48 de las organizaciones consulia-
das se hablan pronunciado en conira de la asamblea constituyente, como mecanismo
para la restitucion de la democracia optande en cambio una modalidad de reforma
politca que abarcaba la modernizacién institucional y la ampliacién de la base demo-
cratlca mediante una participacion mas electiva de mayores grupos socm[es" idem.,
pag. 25.

13 {dem..

14 A 105 gastos generales se debe agregar que @l gasio piblico también se expandié
por la nueva politica estatal de intervenir con inversiones directas en la produccién y
servicios a través de sus respectivas dependencias. Asi, en esla periodo de expansion
intcial det ingresc petrolero se crearon las siguientes empresas esiatales:

ENAG, Empresa Nacional de Alnacenamiento y Comercializacidn de Produclos
Agropecuarios; ENTID, Emprasa MNaclonal de Talleres \ndustriales Demostratives;
INDE, Industrias del Ejército; EPNA, Empresa Pesquera Nacional: TRANSNAVE,
Transportes Naviaros Ecuatorianos; ASTINAVE, Astillercs Navales Ecutorianos.;
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Complajo Maderero Nacional de San Lerenzo; ENPROVIT, Emprasa Nacional de
Productos Vitaies: FLOPEC, Flota Petrolera Ecuatoriana; Ecuatoriana de Aviacidn
AZTRA, Azucarara Tropical Americana. Ademas el Estado participard en una serie de
industrias de capital mixio como son: Cemento Selva Alegre, Productes Farmacéulicos
Lile, Ensambladora de Vehiculos, atc.

15 “Da estalisme sSlo hablan clertos sectores empesariales v sl on el pals hay temor,
ellos son (os responsables, porgue ellos cubven las paginas de los periddicos diciendo
que viene o estatismoa. El gobierna no as responsable parque no ha tomado ni tomara
maedida alguna para astatizar la produccidn en ¢ Ecuador... No queremoes guitar hi bna
pulgada de terreno al pueblo ecuatoriano, no queremos hacer que el puebls 18nga oiro
patron mis despdtico que saria ese patrén dencminado Estado”, Discurst pronunciado
por el Presidente Oswaildo Hurtlado el 17 de septiembre de 1981 en Milagro. Citado por
Mills, Nick, Crisis, conflicto y consenso, Coorporacién Edilora Nacional, Quito, 1584,
pag. 119,

16 Cf. Famall, G., Migracion temporal y trabajo urbane, Ediciones Abya-Yala, Quito,
1985,

17 “En ol momento actual alrededor del 83,6% de las unldades produclivas tienen
menos de 20 hectireas y acceden al 21,2% de la superficie agricola, miantras qua ol
1.2% de las unidades con més de 100 hectdreas controlan el 33,1% de la tierra, obvia-
mente la mejor* Chirboga, M., “Politica agropecuana: la basqueda del imperia del mer-
cado”, en Los placeres del poder, Quito, 1986, pigs. 167-168.

18 Chirlboga, M., op. cit., pag. 168.

.18 Chiriboga. M., op. cit., pag. 180.

20 Verdesoto, L., “Los actores sociales de la politica: democracias emergantes an el
Ecuador, 1984-1988", Documeme CLACSO-UNU, Quito, pag. 26.

21 Verdesolo, L., op. ci., pag. 26.

22 ¢f. Echeverria, J., *“Complejidad social, comunicacién y poder”; en Bevista Nariz def
Dfablo nim 11, 1l Epoc.a agosto 19688,

23 -La organizacidn es la forma instrumental de una suerte de voluntad colectiva cuyo
ambito de produccién es el baric. La demanda y ia delegacién (implicita o expilcita)
para reivindicarla no es un aclo de mera enajenacién de unos actores sociales respec-
to de los restantes, sind que as producte de un procesamiento conflictivo. La organiza-
cidn en sl misma porta el conllicto existente al interior del barrio. La gama de reivindi-
caciones de las organizacicnes de moradores muestran esos complajos procesamien-
tos do las necasidades convertidas en demandas®. En Verdesto, L, op. cit., pag. 85.
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Venezuela: los actores politicos
ante la reforma del Estado”

Luis Gidmez Calcafio
Margarita Lopez Maya**-

Introduccién

Este trabaje constituye una exploracion sobre el tema de la democrati-
zacidn ¥ modernizacion del Estade venezeolano, y toma como eje el proceso
de reforma que éste vive actualmente.

El proceso de desarrollo y el modelo de hegemonla en Venezusla se
desenvalvieron, dadas sus caracterlsticas particulares, con satislactoria
estabilidad hasta finales de los afios setenta. A partir de ese periado, un
conjunto de variables coyunturales y estructurales determinaron una situa-
cidn que definimos comao. coyuntura oritica, la cual ha desencadenado un
intenso praceso de discustén en torne del diagnostice de la crisis v sus posi-
bles salidas.

~ La presente exploracion se centra en la dimensién analilica de la
democratizacion y modarnizacién del Estade, es decir, en los problemas
identificades en los mecanismos de intermediacidn politica v en &l desenvol-
vimiento de las instituciones estatales venezolanas. En nuestro case, ha
existido una iniciativa estatal desde 1984, la conlormacién de una Comision
Presidencial para la Reforma. del Estade {(COPRE), en cuyc seno se-han
venide sistematizando diagnostico y proposiciones tendientes a corragir lo
que los actores sociales y politices sefiatan come fos principales nudos de la
situacitn eritica.

La COPRE, por su heterogénea y representativa composicién, asi
comeo por los amplios procesos de consulta que ha implementado en Ja rea-

* Investigacidn realizada dentro de los marcos del Proyecto PNUD-UNESCO-
CLACSO RLA 86/001 Clencias Sociales, crisis y requerimientos de nuevos paradigmas
en Ja relacion EstadesSociedad/Economla.

** Investipadores del Centro de Esludios del Desarrollo (GENDES) Universidad
Cantral de Venezuala.
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lizacién de los fines para los cuales fue creada, se ha constituido en e!
espacio mds idénga para seguir las dificultades y posibles transformaciones
que en este nivel analitico se estan dando en la sociedad. Por otra parte, su
rol da asesor del Ejecutive vy la presencia en su seno de los actores mas
importantes del sistema politico la han convertido en un canal dindmico de
la refacion Estado-sociedad y en una especie de interlocutor del Estado y
cuasi actor politico. Todas estas razones han hecho que tomaramos la deci-
sién metodolégica de evaluar asta dimensidn analitica siguiendo el proceso
de gestacidn, consulta, diagndsticos y propesiciones que se han dado en el
seno de dicha Comisidn.

£1 trabajo esta organizado en cuatre capltulos y un balance prospecti-
vo. El primer capitulo sintetiza las particularidades de |a crisis venezolana y
las tendericias mas recientes dal sistema politice, y sirve de marco contex-
tual para los capitulos siguientss. El segundo se deliene en el origen vy la
caracterizacién de la Comisién Presidencial para la Heforma del Estado
{COPRE), evalia su ubicacion en el espacio sociopolilico venezolane, y
describe su organizacién interna y procedimientos de trabajo. El tetcer capl-
tulo resume las ptincipales proposiciones que ha presentado la COPRE
ante el Ejecutive y la opinidn plblica. El cuarto estudia las posiciones de los
principales ‘actores politicos y sociales ante dichas proposiciones. Como
ellas son, en un grado signiticativo, un intente de la Comisidn por coneiliar
los distintos intereses de esos actores, se ha seguido la posicidn de los mis-
mos durante el proceso de consulta previo a las proposiciones, y posterior-
mente, una vez presentados los documantos.

En el balance final se recoge una evaluacidn de los resultados del tra-
bajo de la Comision hasta &l momento actual y dos escenarios, uno “desea-
ble” y otro “probable”, acerca del desenvolvimiento de las reformas en el
corto y mediano plazo. ’

Finalmente, deseamos destacar que este trabajo es producto de una
{abor colectiva del equipo de investigadares y asistentes de investigacion
del Area de Desarrolle Sociopolitico del CENDES. También debemos agra-
decer al personal directive, profesional y técnico de ia COPRE, al darnos su
apoyo institucional para el acceso a la infarmacién necesaria para la realiza-
cidén del trabajo.

I Transformaciones recientes del sistema politico venazolano

En ests capitule se describen los principales rasgos y terdencias
recientes del sistema politico venezolano, que conlribuyen a explicar el
actual proceso de formulacién y discusién de los proyectos dirigidos a la
Reforma del Estado

1.1 Rasgos centrales de la estructura politico insititucional

La estructura politica venezolana contempordnea respende a algunos
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de los rasgoes que constituyen criterios de evaluacion para la caracterizacion
de un régimen democratico. Pluralidad de partidos y organizaciones, vigen-
cia de las libertades y derechos patitices, sistemas electoral vy judicial inde-
pendientes del gobierno, son parametres basicos que, si bien encuentran
limitaciones en la practica de su aplicacién, no dejan de ser recanocidos
como orientacion normativa de los principales actores sociopaliticos y del
Estado. .

A esto se suma Ja estabilidad pclitica det régimen democrético, que se
acerca a las tres décadas de funcionamiento, superando asi al més estable
de los regimenes anteriores, la dictadura gomecista.

Aungue las condiciones materiales excepcionalmente favorables de las

- que ha disfrutado el pais han jugade un papel en dicha estabihdad, éste no

debs ser sobreestimado, ya que el sistema politico vigente nacié y se con-
solidd en medic de sevaras restriccionas ecendmicas, y ha visto erosionada
su capacidad de funcionamiento legitimo y eficaz en medio de los dos gran-
des auges de ingreso petralero de las décadas del setenta y ochenta,2

La relativa sstabilidad politico-institucional y bajos niveles de conflictivi-
dad se deben principalmente a la existencia de patrones compartidos de
regutacion de las relaciones entre actores sociales, reforzados por la capa-
cidad distributiva del Estade, pern no exclusivamente basados en ella.

Estos patrenes de regutacion comprometen a los partidos politicos pre-
dominanies, a los gremios empresariales y sindicales, y a instituciones
como la lglesia y las Fuerzas Armadas en la defensa del orden democratico
constitucional; allos reciben a su vez garantias de respelo a sus respectivas
esleras de accién, canales de mediacién y concertacion institucionalizados,
y acceso & los recursos que provee la renta petrolera.

£l origen de este sistema politico se encuentra en los pactos constituti-

. vos gue fueron formulando esos actores en la coyuniura que va desde lines

de {a década dsl cincuenta hasta mediados de la del sesenta.? Ellos se imi-
cian con el acuerdo entre los partidos politicos de todas las tendencias. para
luchar unidos contra la dictadura da Perez Jiménez. Luego, los pactos se
van desplazandeo para incluir & importantes sectores empresariales y milita-
res, logrando el derrocamiento del dictador en enere de 1958. De alii en
adelanta se establecen pactos en dos dimensiones: una entre partidos poli-
ticos para compartir responsabilidades de gobierno y respaldar la institucio-
nalidad democratica, que se expresa en e Pacto de Punto Fijo, firmade en
junio de 1958, y en sl pregrama minime de gobiernc acardado en diciembre
del mismo afio (ambos con exclusion del Partide Comunista). La olra entre
el Estado, bajo la direccién de estos partidos, y los actores sociales no par-
tidistas mas importantes: el advenimiento obrero=patronal de abril de 1958,
que establece una tregua laboral y recomienda la concertacién en el campo
productivo; el otcrgamiento de importantes beneficios sociales y areas de
autonomia organizacional al sector militar, a cambio de su compromise con
las instituciones democraticas; 1a regularizacién de las relaciones con la
iglesia por madio del concordato firmado en 1964; y la creciente incorpora-
¢idn del empresariado a los mecanismos de formulacién de politicas pabli-
cas por medio de instancias institucicnalizadas de consulta 4
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Esta red de pactos institucionales contribuye a explicar que el sistema
politico haya podido superar con éxito los graves problemas que se le pre-
sentarcn en su primer lustro de funcicnamiento: recesién econdmica, inten-
tos golpistas, subversidn, divisiones en los grandes partidos. Perc también
es la matriz del cardeter crecientemente excluyente de dicho sistema, pues-
to gque las élites dirigentes de estas organizaciones han desarroliade de tal
forma los mecanismes de concertacion y comunicacion entre ellos, que se
‘convierten en un fuene contrapeso a cualquier intenta de ampliar la partici-
pacidén en las decisiones, aun de los sectores no hegemonicos de sus pro-
pias arganizaciones.

La existencia de algunos acuerdes basicos acerca del modelo de desa-
rrollo a seguir y ef papel de los actores en al mismo facilitd durants largo
tiempo las relaciones entre ellos. Esto a su vez proporcionaba legitimidad a

las élites organizacionales frente a sus bases, en la medida en que aquéllas

eran transmisoras de demandas y madiadoras exclusivas de |z participacidn
econtémica, politica y social. El Estado jugaba en este modelo hegeménico
un papel central, como agente distrituidor y conciliador entre los actores.

Las partidos politicos, a su vez, fueran reconocidos como log agentes
directos de 1a gestién estatal, con lo cual se convirtieron en el centro de las
demandas y presiones de {odos los sectores de la sociedad.

Este rol central del Estado y los partidos debia dar paso, se esperaba,
a una economia mas auténoma y a una sociedad civil mas fuerte, gue pro-
porcicnara las bases de un sistemna politico semejante a las democracias
avanzadas. Sin embargo, los limites estiucturales del medelo de desarrollo
fueron conformando una economia interna débil, dependiente de la protec-
cion estatal y de importaciongs de insumos y bienes de capital; esta debill-
dad presiond para las ampliacién de las responsabilidades del Estado bajo
diversas formas: subsidios, linanciamiento, controles de precios y participa-
cién directa en la produccidn por medio de empresas piblicas. Y como ne
se logrd la incorporacién de la creciente fuerza de trabajo a las actividades
productivas, el Estado intensificé su rol como empleador burocratico 'y pro-
veedor de bienes y sefvicios subsidiados a la pobiacion, reforzando asi el
pagel de los partidos politicos como mediadores.

Esta tandencia alcanzd su culminacién en 1876, al nacionalizarse la
industria petrolera, con lo cual el Estado pasaba a convertirse en el produc-
tor fundamental de la economia venezolana.

El resuitado fue que para finas de la década del setenta, el Estado
habia desbordado las dimensicnes previstas en e modelo inigial, lo cual se
tradujo en una creciente incapacidad para su manejo por parte de los
gobiernos y una erosién de la legitimidad de los partidos politices, ya que Ia
craciente rigidez del gasto publico, doblemente determinado por compromi-
s05 sociales y grandes programas de inversidn, restaba posibilidades de lle-
var a cabo proyectos coherantes y satisfacer demandas cada vez més hete-
rogéneas 5 La mulliplicacién de casos de fraude y corrupeidn en los altes
niveles de las dlites politicas, empresariales, sindicales, judiciales y milita-

res ha contribuido significativamente al deterioro de la legitimidad de estos

grupos.
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De esta manera, uno de los resultades mas visibles del auge petrolero
de lus setenta fue la generalizacion de un diagndstice negative sobre el
madelo econémico y politico vigente. Su argumento central se apoyaba en
el contraste entre los recursos manejados y los resultados obtanidos, exten-
diéndose la critica a todo el periode democratico y no sélo al gobisrno més
reciente. Este diagnéstico no haria mas que intensificarse a medida que se
fueron desplegando sucesivos elementos de detericro para configurar Una
coyuntura critica que se extiendae desde 1979 hasta el presente.

1.2 La coyuntura critica

L2.a. Dal auge al estancamiento econdmico; La capacidad do crecer
apoydndoge en la renta petrolera ha venido decayendo en la economia -
venezolana en los Olitimos afios.® Esta estrategia, tradicionalmente exito-
sa, utilizaba al gasto publico —especialmente al de inversién— como eje
dindmico tras el cual se enlazaban el consume y la inversitn privadas. El
fuerte impulse dado a este modelo en el auge petroleroe da 1974-1978
agudizd algunas tendencias peligrosas que ya habfan sido percibidas; el
alto componente importado de 1z inversién y el consume contribuyé a
desequilibrar la balanza de pagos; la desaceleracion del crecimiento de la
renta patralera y su breve caida en 1978 iniciaron una tendencia al estan-
camiento, ya que las grandes inversiones del periodo anterior debieron
enirentar una demanda restringida por la inflacién y la reduccitn del gaste
pablico. A principios de 1979, el gebierno de Herrera Campins pretendi6
reorientar la relacion entre el Estado y ia economia bajo lineas de influen-
cia neoliberal: reduje el gasto publico, liberd buena parte de Ios precios y
conirolé estrechamente la liquidez monetaria. $in embargo, esta politica
de “enfriamiento” no fue aplicada en forma sistemé&tica y coherente, por o
cual, si bien tuvo algin éxito en el control de la inflacidn, lo-hizo af costo
de un prolongado estancamiento y un aumenteo del desemples. Con el ini-
cio del segundo auge petrolero (1979-1981) se retorné al modelo anterior
de pretender estimular el crecimienta por la via del gasto publico. Pero
esta vez el mecanisme de transmisién se vio obstaculizade por una combi-
nacidn de faciores: ! allo components importado de las inversiones, el
creciente peso de la deuda contrafda en afios anteriores, y ja fuerte com-
petencia de las importaciones frente a la produccitn nasional. El ahorro
comenzo a trasladarse a! exterior, y al descender los precios del petrédlec
desde 1982, la situacién de la deuda se hizo cada vez mas apremiante,
gada la renuencia de la banca internacional a renovar las créditos venci-

os.

La coyuntura crftica tuve su punto de referancia central en fo ocondmi-
<o en febrero de 1983, suande el gobierno de Luis Herrera Campins se vio
obligade a devaluar el bolivar y establacer un sistema de cambios diferen-
cigles. A partir de esa momento, las politicas econdmicas han girado alrede-
dor del problema de reiniciar ol crecimiento y enfrentar &l servicio de la
deuda frente a un progresive debilitamiento del ingrese petrolerc. En esta
tarea los resuitados han sido poce alentaderes, ya que séio se logrd un cre-
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cimiento moderado en 1986, mientras que los niveles de desempleo se
mantienen altos y crece la presidn inflacionaria.

1.2.b El Estado y ios actores politicos ante la coyumiura: El comporta-
mienta del Estado ante las dificultades econdmicas muestra algunos rasgos
que se reproducen en cofras areas de accion. En efecto, estudios de la
accidn estatal en los dos dlimos gobiernos muestran como caracteristicas
comunes de dicha accidn la lendencia de esle actor a mantener su rol de
arbitro en los conflictos de intereses entre otros actores, y a absorber los
costos econdmicos y paliticos de los errores cometidos por aquélies. De
esta manera, se insiste en un patron de comportamiento ne tanto porgque se
crea que tendra éxito sino porque no s& ha lograde disehar patrones optalti-
vos gque correspondan al cambio estructural que se estd produciendc.?

Como lo muestran los das (limos planes de la Nacién, formulados en
1981 y 1984, la estrategia genearal definida por el Estado sigue siendo la de
astimular € crecimiento econémico apoyandosa en el ingreso petrolero, ¥
distribuir directamente en forma de servicios y subsidios una parte de ese
ingresa. Aunque ya en dichos planes se incorporan algunas ideas acerca de
la necesidad de redefinir la retacidbn Estade-sociedad, como veremos mas
adelante, las politicas especificas que se proponen siguen girando alrede-
dor de las lineas tradicionales.8

Los partidos politicos principales han lograda mantener hasta ahora la

vigencia de los mecanismos pactados de concertacion. Incluso en una
coyuntura caracterizada por serias dificultades econdmicas, come la de los
afios recientes, no se han producide rupturas duraderas en las normas basi-
cas de |nterrelac|on entre las élites.

Sin embargo, la estructura interna de Ibs partides muaestra una cre-
ciente tensién. La concentracidn de poder en las mdximas instancias de
direccion, las dificultades para controlar con efectividad la accion de gobier-
no, y la diferenciacidn social interna en grupos y fraccionss con intereses
econdmicos, gremiales o regionales divergentes, han tendide a generar ten-
siones entre los partidos y sus gobiernos, y a inteénsificar las luchas internas

por el control de los aparatos y las candidaturas, especialmente ia presid@n-

cial. Esla situacidn es intensificada por el predominio electoral de Accidn
Democratica y COPEI, formalmente divergentes en io ideolégico (socialde-

mocracia vs. demacracia cristiana) pero de hecho muy cercanos en cuanto

& @strategia, lo cual tiende a concentrar demandas heterogéneas en estos
dos actores 8

Estas tensiones han crientado Ia atencién hacia el problema de la
democracia interna en los partidos, cuyas limitaciongs han sido criticadas
por sus mismos dirigentes; este es uno de los aspectos a les cuales ha
dedicado parte de su interés la actividad de la COPRE.

Los grandes aclores corporativos, FEDECAMARAS como representan-
te del empresariado y la Confederacién de Trabajadores‘de Venezuela
(CTV), también han mantenido, a pesar de la crisis, niveles de conflicto
relativamente moderados y han heche numerosos intentos de
concertacion. to

Sin embargo, dichos intentos hasta ahora no han producido un acuerdo
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global acerca de temas estratégicos como precios y salarios, sino que sg
han limitado a los temas menos conflictivos en las relaciones obrero-patro-
nales."

Mas alld de estos actores, raconocidos como representantes Iegmmos
de los grupos de la sociedad civil, se extienda un conjunto de organizacio-
nes,algunas fuertemente influidas por los partidos politicos, ofras con diver-
sos grades de autonomia, que encuentran dificultades para expresar y
transmitir sus demandas especificas. Esta sitvacion va generando unz bre-
cha entre sistema politico y sociedad civil: mientras ésta se expande ¥ orga-
niza, a veces contra la resistencia de los partidos, los aclores hegeménicos
siguen controlando los mecanismos de poder y concertando entre ellos las
docisiones estratégicas, al tiempe que se erosiona su legitimidad a causa
de su descendiente capacidad para ofrecer respuesta electiva a la situacién
ctitica. En la préxima seccidn examinaremos algunas de las demandas de
cambio que provienen de la sociedad civil y que influirdn en la defincion de
prioridades para la actividad de la COPRE.

i2.¢ Las demandas de transformacién del Estado desde ta sociedad
civil: Como hemos visto, se ha generalizado en los Oltimos afios 1a concien-
cia de la necesidad de introducir cambios en la conduccién del procesc de
desarrolle e incluse en sus objetives.

En efecto, la crisis se atribuye menos a factores “objelivos” y peco con-
trolables, como ia calda de los precios del petréleo, que a un manejo inade-
cuado de los recursos de los que se dispusa en las etapas de prosperidad.
Y este manejo inelicaz seria a su vez consecuencia del modelo de interrela- -
cién Estado-sociedad, caracterizado per bajos niveles de racicnalidad, ten-
dencia al clientelismo {y por lo tanto ai gaste pablico orientado por criterios
inmediatistas) y exagerados alcances de la intervencion estatal.

Sin embargo, mds alld del acuerdo acerca de la necesidad de redefinir
esa intarrelacidn, no ha surgido un consenso acerca del cavdcter’y formas
especificas de redefinicién. En el debate, que serd examinado en detalle en
los préximos capitulos, pueden distinguirse dos posiciones extremas: una
que sigue la argumentacidn neocliberal, seglin ia cual e sentido fundamental
de una reforma del Estado consistiria en una reduccién de la “excesiva"
intervencion de ésle en la sociedad, y especialmente en'la vida econémica.
El obstaculo ideclégico a vencer seria &l "populismo®, que anlepone -el
dasao de una distribucién igualitaria a la sstrategia "raclonal" de invertir
para que el aumente de la produccién se traduzca en mayor beneficio a

largo plaze.12

De este enfoque se deriva un éntasis hacia aquellas medidas de refor-
ma que amplien el papel def mercado y reduzcan el del Estade, como la de
restituir las libertades econdmicas —que serd examinada mas adelante—,
la privatizacidén de algunas empresas piblicas, y la racionalizacién de la
estructura administrativa para raducir el gasto ptblico.

En el otro pole se situa la idea de que, por el contrario, las limitaciones
actuales del desarroilo tienen su origen en el caracter elitista del sistema
polltico, que tiende a favorecer a los grupos més organizados y de mayor
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poder econdmico en detrimento de las mayorias. Segin ese enfoque, no es
la magrnitud y alcance ds las injerancias del Estada el probiema central, sina
su debilidad frente a la presion de los grupos de poder, y las refaciones de
control y manipulacién que gjercen los aparatos parlidistas sobre las organi-
zaciones de los sectores subordinados.

Las proposiciones de reforma que se desprenden de este diagndsiico
se orientan, por consiguiente, a lograr un mayor control de los electores
sobre los elegidos, a democratizar la estructura interna de los partidos poli-

ticos, a institucionalizar canales de participacién para las organizacionss:

auténomas de la sociedad civil, a garantizar el cumplimiento de los dere-
chos ciudadancs previstos en la constitucidn, y en general a descentralizar
gl poder en todas su niveles.

Entre ambos extremos caben, ¥ de hecho se han preducido, diversas
combinaciones o pesiciones intermedias. Puede decirse que una de las
principales tareas de la Comisién Prasidencial para la Reforma del Estado
ha sido la de propiciar el debate entre estas diversas orientaciones para
tralar de construir algunas réspuestas consensuales, En el proximo capitulo
se astudiard la forma en la cual la COPRE ha enfrentado esta dificii tarea.
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H La comision presidenclal para la reforma del Estado:
un nueve actor politico?

En eslte capitulo se examinan los antecedentes, constitucién y organi-
racién de la COPRE, come paso previo para la interpretacion de sus pro-
yectos y sus relaciones con otres aclorss del sistema palitico.

i1 Antecedantes. reforma administrativa y reforma del Estado

La idea de la reforma del Estado tal como se esta llavando a cabo en
Venezuela desde diciembre de 1984 engloba dos dimensiones. La primera
trata de sistematizar y dar impulso a un praceso “normal” de transformacién
permanente que daba sufrir ol aparato institucional del Estado para adaptar-
s8 a los cambios de diverso orden que se prodicen en otras esferas de la
vida social. Este proceso, mas que de reforma, puede ser calificado de evo-
lucién del aparato estatal. Sin embarge, dicha evolucidn estd lejos de ser un
procesc espontdneo, pues deba vencer la resistencia de pristicas estableci-
das, la lentitud del aparato legislativo para sancionar los cambios necesa-
rios, y los diversos imtereses asociados-a la permanancia de determinadas
estructuras y formas de accidn estata)

Esta primera dimensién de la transformacién estatal tiene una larga
historia en Venezuela; diversos estudios han trazado el proceso de cerntrali-
zacién, crecimiento y diferanciacién interna del aparato estatal come pro-
ducto y estimulo al mismo liempo del proceso de desarrollo ¥y modernizacién
capitalista del pais.’3

Dada la continuidad del proyecta mndermzador es posible identificar
en todos los gobiernos del siglo XX, incluyendo a los dictateriales y aparen-
temente “retrégades™, una permanente actualizacién institucional, que se
exprasa notablemente en el ¢recimients ininterrumpido de la administracidn
descentralizada desde 1828 hasta la actualidad.14 Sin embargo, la constitu-
cién de cuerpos dedicados especificamente a la “reforma” de la administra-
cidn plblica parece iniciarse con la creacion de la Comision de
Administracion Plblica en junio de 1958 por la'Junta provisional de gobier-
no, respendiendo a recomendaciones de una misién de las Naciones
Unidas 15

Esla Comisidn desarrolld diversas iniciativas, especiaiments en el srea
de régimen de personal, y en el periodo 1969-1974 formulé un ambicioso
plan de reforma integral de la Administracién Péblica. La idea de una refor-
ma do este tipo fue retomada por el gobierno de Carlos Andrés Pérez al
crear la Comision para la Reforma Integral de la Administracidén Publica en
1974.18

En 1976 se produjo una importante reestrucmraccén al re!ormarse la
Ley Organica de la Administracidn Central. La incorparacién de las indus-
trias petrolera y del hierro al sector descentralizado a rafz de las nacionali-
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zaciones, asi como la politica de expansidn de las empresas basicas, contri-
buyé a complejizar los problemas de manejo y controt del sector descentrali-
zado, :

Elio ha estimulade una permanents discusién acerca de los mecanis-

mos necesarios para hacer més racional y sistematica la accién del Estado,

que constituye una de las bases sobre las cuales se apoya la legitimidad de
la GOPRE. En efecto, ya ha sido raconocide el cardcter politico de los pro-
blemas organizativos de la Administracién Publica, tanto en su origen como
an sus efectos. Las nuevas condiciones de escasez muitlpilcan la urgencia,
para los gestores del Estado, de optimizar el uso de los recursos plblicos
en funcidn de sus intereses politicos. Pero ademds, fa transformacion del
aparate estatai no significa solamente adquirir una mayor eficacia en érmi-
nos de costos directos, sino, y esto seria mucho mas importante, convertir-
se en agente eficaz de las protundas transformaciones estructurales reque-
ridas en el &mbito econémice, tecnoldgico, educative y cultural para seste-
ner la premesa det desarrello sobre la cual se apoya la estabilidad del régi-
men democratico.

La segunda dimensién, muchb mas amblclosa pero no aislada de Ia pri-
mera, consiste en la pretensuén de incidir sobre los pactos constitutivos que
forman la matriz organizadera de fa institucién estatal, para alcanzar, por
megdio ¥y mas alli de los cambios formales- mslltuclonates nuevas relaciones

. entre les actores sociales y peliticos, definiendo de hecho un nuevo Estado

—entandido como una configuracién relativamente estable de equilibrios
enire los actores. )

Esta ambicién tampoco es nueva en Venezuela: la sucesion de texios
sonstitucionales de los siglos XIX y XX muestra algunes hitos en los cuales
se proponia un nuevo modelo de sociedad bajo la forma de Cédigo. Las
Constituciones de 1847, 1853 y 1961 son olros 1antos ejemplos de cristali-
2acidn juridica de proyectos sogiopolilicos. Estos .casos, asi como otros
anterioras, siguen de cerca a cambios rdpidos, a rupturas viclentas de la
correlaclén de fuerzas precedenta, y forman parte de reacomdos institucio-
nales mé&s amplios.

En sl caso especifico de la COPRE, existen limites explicitos que dlle~
rencian su tarea de una alteracién radical o répida de los pactos constitut,
vos acordados a partir de 1958: el texto Constitucional se ha mantenjdo
hasta ahera fuera del campo de las reformas, bajo el supuesto de que ef
mismo as lo suficientemente amplio y flexible como para absorber, y aun
exigir, los cambics propuestos. O a la inversa, que ellos no son de tal impor-
te que los haga incompatibles con los limites establecidos por gl texto fun-
damental. _

Otra diferencia que salta a la vista, en contraste con los ejemplos aludi-
dos, es el énfasis en el cardcter consensual que deben lograr los cambios
prapuestos; no se trataria del desplazamiento conflictive de unos grypos por
atres, sino de un paciente juege de negeciaciones y concesiones entre acto-
res que en mayor ¢ menor gradoe estin inscriptos e 1de.nt|licados con las
estructuras que pretenden cambiar,

Aungue no se percibe impaciencia ni radicalismo en la COPRE, si es
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posible apreciar, como veremos mas adelante, ambicion de profundidad y
comprehensividad. En este sentido, puede enlazarse a la GOPRE con ante-
cedentes histdricos en los cuales se ha visto surgir grupos cuantitativamen-
te minotitarios pero dispuestos a abrir viabilidad para proyeclos tan despro-
porcionadamenie ambiciosos que inicialmente son poco comprendidos y
compartidos. Pero una vez mds debemos reconocer la novadad y sspacifici-
dad de esta estructura, ya que ella asl4, desde su mismna constitucién, des-
tinada a disolverse en los heterogéneos cuerpos de ios que surgid, por o
cual no puede plantearse un proyecto apoyado en su permanencia como
fuerza politico-organizativa. Es por ello que si nos atrovemos a calificar a la
COPRE como una actor politico, esta calificacidén debe tomarse an un senti-
do més metaférico que real; seria en realidad un actor politico virtual, que
sdlo puede esperar materializarse a largo plazo en la acmon y las proyectos
de otros sectores.

Veamos ahora en mas detalle Ios antecedentes inmadiatos de la crea-
cién de la COPRE, en los cuales se pueden apreciar las corfientes sociales
que fa impulsan.

1.2 La reforma dei Estado en el programa
de Jaime Lusinchi y en ef VI Plan de la Nacién

La coyuntura politica de 1983 se caracterizé per la exacerbacion del
aislamiento del gobiernc democratacristiano frente a los demas actores poli-
ficos y seciales, incluyendo a la mayor parte de su mismo partido. El estilo
poco concertador del Presidente Herrera fue une da los centros de ataque
de 1a campafia electoral de Accidn Demoratica. Es por ello que sl titulo
escogido para el programa electoral de Lusinchi, *Un pacto para la demo-
cracia social", expresaba una oferta de reconciliacion entre los sectores
saciales. La idea central del pregrama era la necesidad de establecer un

nueve pacto, actualizader de los pactos politicos de 1958, Cumplida la meta’

de la demecracia polilica, se hacla necesario compensar a fos sectores gue
habian sacrificado su bienestar a la estabilidad del régimen, dando acceso a
1a democracia social. Esta meta podia lograrse sin confrontaciones, estable-
ciendo, por medio de un didlogo enlre gobierno, trabajadores y empresarios,
objetivos comunes para el desarralla. 7 Al plantsar el tema especifico de la
Reforma del Estado, e programa comienza por reconocer la demanda
social existente para la misma, citando los documentos pragraméticos
“Carta de Maracaibo® y "Manifiesto de Porlamar®, da los movimientos
ampresarial y sindical respectivamente, an los cuales se proponen medidas
parciales o globales de reforma. El sentido global de la propuesta se define
de la siguiente manera.:

“La reforma que proponemoes debe entenderse como un esfuerzo
para el desarrolle y modernizacién de las estructuras del sector
plblico a todos los niveles. Se orienta hacia fa consolidacion insti-
tucional, parfeccionamiento funcional y eficacia en los logros del
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sistema politico democratico, en donde sin menoscabo afguno de
las libortades individuales y colectivas, el Estade pueda ejercer
plenamente el papel del rector, defénsor y garante del interés
" colectivo. No concebimos el papel del Estado como ‘Neutral’, cole-
cado [sic] ¥ aislado de la sociedad; tampoco pueden ser las deci-
siones del Estado el resultado de las prasiones que sobre &l ejer-
zan los intereses privades antagbnicos, los sectores con mayor
capacidad de gestidn ante los centros de poder. £l Estado social
que prepenemos, debe tener como meta lograr el mayor grado de
justicia posible, tante en la distribucidn de la riqueza como en la
participacién ciudadana, en |la apertura de todas las oportunida-
des, ¥ en el acceso a la cultura ¥y al poder, siempre dentro del con-
texto del mas racional uso y el mejor aprovechamiento de los
 recursoes escasos, la eficiencia y la productividad social *18
Resalta en el texte anterior la voluntad de reforzar al Estade, de hacer-
lo resistente a las presicnes y de insistir en su papel rector. Obviamente, el
sentido de la reforma en ese texte corresponde predominantemente a la
tendancia de guienes identificabamos en el capitulo | como inclinados a pre-
ocuparse por la debilidad y no por la omnipotencia del Estado. Si observa-
mos los cinco “objstivos superiores y permanentes” de la reforma, puede
reafirmarse esta impresidn. Los objetivos consisten en [a bdsqueda de la
honestidad administrativa, ia bdsqueda de eficacia y racionalidad en el uso
de los recursos, contral en la ejecucién de las politicas poblicas, democrati-
zacion de la gestién publica y del proceso politico en general, y dignificacion
de la gestién pablica. Las metas programético-funcionales consisten en la
descangestién de la Administracién, la descentralizacién, la regionalizacion
y la sectorizacién. 1 Aunque se toma en cuenta la participacion de la socie-

- dad civil en el proceso de democratizacion, el énfasis de a accidn esta cla-

ramente orientado hacia el reforzamients del Estade como ‘aparato institu-
cional y actor politico.

Sin embargo, on el programa no se menciona a los eventuales respon-
sables de cumplir dichas metas. No parece haber surgido para ese momen-
to |a idea de conliar ja reforma a una nueva comisién. Ello puede significar
que se confiaba en la posibilidad de que algon sector del aparato mismo,
quizd CORDIPLAN, pudiera sumir tal responsabilidad.

La victorta de Jaime Lusinchi en las elecciones de 1983 parmilié avan-
zar en.a realizacién de las ideas planteadas en el programa de gobierno. Ei
Séptimo Plan de la Nacidn, presentado al Congreso en noviembre de 1984,
un mes antes de la creacién de ia COPRE, la da una importancia fundamen-
ial a la Reforma del Estado. Entre los problemas mas significativos identifi-
cados por el Plan se destacan &l desmejoramiento de la calidad de los ser-
vicios publicos, la inadecuacion de la estructura institucional y !a creciente
ineficiencia de la administracién péblica, asi como la vulnerabilidad de la
democracia polftica ante las desigualdades econdmicas. La reforma del
Estado 85 considerada como uno de tos dos requisitos indispensables, para
la viabilidad de la estrategia del Plan, junto a la conformacién de un proyec-
1o politico sustentador: el Pacto Sccial.20
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El proyectc de progrese hacia la democracia social exige: a) democrati-
zar el Estado con vistas a-equilibrar las relaciones de poder entre el Estado
y la sociedad civil; b) democratizar las relaciones del Estado con la socie-
dad civil {reforzando la participacion); c) democratizar la sociedad civil; d}
combatir la carrupcidn administrativa; ) estimular la liberacidn de las fuer-
zas productivas a través de un proceso de democratizacién.21

Entre las reformas necesarias para liberar las fuerzas productivas se
destaca la necesidad de “reglas y normas claras y precisas que definan las
relaciones sconfmicas entre el Estado y la empresa privada, y de ambos
con los trabajadores.”22 Entre aqueilas necesarias para avanzar hacia una
sociedad mas justa se encuentra la reforma del sistema tributario en sentida
progresive y la mejora en la calidad de los servicios piblicos. Y en cuanto a
la modernizacidn de la capacidad gerencial del Estado se plantea reforzar la
direccién y control gubermamental, reformando el sistema nacional de plani-
ficacion, modemnizande el sistema de informacidn en apoyo al gobierno, y
estableciendo sistemas mejorados de control de gestion de las empresas
publicas, entre otras medidas.

Es de destacar la amplitud y ambicién de los objstives que se proponeg
el Plan. Si se comparan con los del programa de gobiernc, se observa la
pretensién de incidir no sblo sobre el aparato det Estado, sino sobre la
sociedad civii y sobre las relaciones entre ambos. Ya parece haberse dado
en este momente un salto hacia la conciencia de |a inseparabilidad entre los
problemas del Estado y los de la sociedad, En efecto, superada la ilusién de
hacer mas racional la accidn astatal en un contexto estructural que obstacu-
liza dicha racionalizacién, parece ser sustituida por la intencién de hacer
mds justa y mas preductiva g la sociedad a partir del Estado. Pérc una vez
mis el sujeto activo de asta transformacién queda indefinido: *,quién lleva-
ra a cabo estas reformas? Poco tiampo después surgiria una respussta.

1.3 La constitucion de la COPRE

El 17 do diciembre de 1984 el Presidente Lusinchi decreta la creacion
de la COPRE. Su justificacién es una sintesis de las dos grandes lineas
maestras que se han venido desarrollando: se trata de establecer *un
Estado moderne, esencialmente democratico y eficiente, en el cual Jos pos-
tulades de la Constitucién adquieran plena vigencia y ia participacidn ciuda-
dana censtituya un elemento efectivo en la toma de decisiones de los pode-
res pUblicos.?3 ) '

El caracter de la CCPRE es el de asescr, y su objetivo doble: por una
parta, deberd praesentar al Ejecutivo Nacional un proyecto de Refarma
Integral del Estado, y por la oira, deber4 atender censultas especificas que
aquél le presente. Sin embargo, en la practica, el curso seguido por la
COFRE ha gide un caming intermedio: antes de emprender el prayecto de
rolorma integral fueron estudiados numerosos problemas especificos y far-
mulados proyectos parcizles; la salida de esios proyectos a la discusion ha
contribuido a mamtenar la atencion publica sobre la COPRE, ko gual dificil-
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mente se hubiera lograde dedicindose exclusivamente a las actividades
inicialmenta previstas. Antes de exponer y analizar estos proyectos, lo cual
se hars on el capltule 11, es necesario indagar sobre el arraige social de la
COPRE. ;Quiénes son los encargadas de reformar al Estado venezolano?
£Cuales son sus experiencias y percepciones sobre el mismo? ;Cudles son
sus recursos para darie viabilidad a (a reforma propuesta?

Un perlil sociopaiitico de tos treinta v cinco miembros de la COPRE
muestra inmediatamente su pertenencia a ias élites que han orientado a la
sociedad venezolana en las Ultimas tres décadas, El cuadro 1 presenta of con-
junic de actividades que desempefian o han desempefiado los comisionados.

Cuadro 1
Actividades desempefiadas por los miembros de la COPRE
(previas o simultaneas a su participacidn en la Comision)

Cargos en la Administracidn Central 18

Representacion en Legislative Nacional o regional 18
Cargos académicos de nivel universitario _ 18
Actividad gerencial y/o empresarial : 12
Actividad gremial o corporativa n
Cargos en la Administracién descentralizada 9
Ejercicio libre do la prolasion a8
Cargas en el Poder Judicial . _ 4
Represantacién en poder local (municipal) :

Cargos en al ejecutivo regional

Total de dargds o posiciones 103

Fuema Elaboracién propia con datos de Archivo de Ef Nacional y entrevistas.

El némero premedic de posiciones ocupadas par comisiopado .(2,_94)
indica una expariencia variada en los diferentes niveles de la \:rlda publica,
no sélo an &l aparato estatal, sinc en ia sociedad civil, Tgmhif.\n lama la
atencién la aita proporcién de las posiciones ejeculivas y legisiativas cantra-
les en relacién con las regionales y locales; la relativamente baja participa-
cién de la Administracion Descentralizada, a pesar de ser el seclfar que absor-
be la mayor parte del gasto estatal, y la alta incidencia de la actividad acadé-

mica. . o .
La crientacién politica de los comisionados puede observarse en el

siguienta cuadre;
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Cuadro 2
Orlentacién politica de los mismbros da Ia COPRE

Accidn Democratica

COPE|

Movimiento al Socialismo (MAS)

Unidn Republicana Democritica {URD)
Movimienic Electoral dal Pusbla (MEP)
Indepandiente

Independiente pro-AD

independiente prao-izquierda
Independiente pro-MAS

Total ' . 35

Fuente: Elabaracién propia a partir de datos de Archive de & Nacional y
entravistas, -

El rasgo més significativo de este cuadro es la am plitud de la represen-
tacion pelitica en 1a comisién y ef rango de mayoria no absoluta que ocupan
los militantes y simpatizantes de AD. Ello ratifica ia voluntad de convertir a
la reforma dal Estado en una empresa consensual, ¥ no en una tarea mas
del gobierno. El sujeto de la reforma es entonces este conglomerado hete-

'fogéneo en cuanto a adscripeion politica perg homogéneo en experiencia de
ranejo de un sistema politico basado en la negociacién y las concesiones
mutugs.

Es necesario tomar en cuenta que los datos antericres apenas nos son
Hiles para identificar los anclajes sociales de los miembros individuales de
la COPRE, pero no nes permiten predecir su comportamiente come miem-
bros de una oganizacién tan especial como ésta. El comportamianto de la
COPRE como acter ne es una funcién lineal de los intereses de sus miem-
bros, ni siquiera do-les de sus grupos de pertenencia; ese comportamiento
sera of producto de la compleja interaccién entre proyectos e instituciones
entre las cuales se ancuentra, por una parte, el Ejecutive Nacional, quien
crea y supervisa a la Comisién; por la ctra, [os actares socialos y politicos,
que soran a la vez objeto y sujeto de la puesta en practica da aventuales
reformas; y finalmente, la Comisién misma en la medida en que genara

" propuestas de accidn. i

I.4 La organizacion interna de la COPRE

Las primeras actividades de ia Comisidn consistieren an definir sus
pricridades y sus formas de organizacién interna.

El resultadc fue el plan de trabajo que definié fres grandes subcomisio-
nes, dedicadas a la reforma institucional, la reforma administrativa ¥ los pro-
blemas inmadialos. Estas subcomisiones se dividieron a su vaz Jen grupos
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de trabajo que atacaron una amplia gama de problemas. (Véase anexo 1).
Esta actividad exigié la progresiva constitucion de equipos técnicos para lle-
var a cabo investigaciones que disran sustento a los proyectos a proponer.
Dichos equipes constituyen un elemento clave, aunque todavia no estudia-
de sistamaticamente, en la dindmica de ia reforma del Estado, ya que su -
mayor dedicacion a las tareas de diagnéstice y propuestas podria dar lugar
a un cierto grade de influencia sobre las formulaciones de la Comisién. Por
otra parte, estos equipos tendrian la posibilidad de constituirse en el germen
de un eventual organismo publico dedicado a la puesta en prictica y segui-
miento de los procesos de reforma. . :

Paraielamente al trabajo inicial sobre los proyectos, la Gomision
emprendié un procese de consultas con los mas aitos representantes de los
aclores sociales y politicos, y con personalidades independientes de gran
prestigio (las opinicnes y recomendaciones surgidas de esta consulta se
discuten en otro capitulo de este trabajo).

Este proceso de consultd, ademas de producit insumos para el trabajo
de la Comisién, permitié ir creando un clima de expectativas poblicas alre-
dedor de las eventuales reformas, con lo cual se reforzaba la estrategia de
ir construyendo un consenso en fa sociedad civil y en af sistema politico con
el fin de estimular la voluniad politica del gobierno para impulsar las refor-
mas.

A medida que ha avanzado ei proceso de formulacién y presentacion
de preyectos (los mas importantes de los cuales se describen en et capltulo
I1), s& han producide algunos cambies en la arganizacion de la Comisisn.
Cabe destacar la creacidn de una subcomisién dirigida a formular ef
Proyecto de Retorma intagral del Estado, el cual se espera sirva como base
para un acuerdo programatico entre los partidos paoliticos v otros actores.
Por ofra parte, se ha propuesto la sustitucién de las actuales subcomisiones
per grupos de trabajo definidos por las siguientes dreas probleméticas:

1. Reformas politicas.

2. Administracion publica,

3. Descentralizacion.

4. Estrategia econdmica.

5. Palitica sacial,

6. Administracién de justicia.
7. Educacién,

8. Ciencia y tecnologla.

@. Cultura para el cambio.2¢

Al aproximarse el fin del perfode Constitucicnal en marzo de 1989, sin
embargo, no se ha definide el deslino de ta COPRE como aparato institucio-
nal; si bhien &s cbvio que en su aclual forma de comisién debe culminar
simultaneamente con i actual gobierno, se han expresado esperanzas de
que sus tareas sean asumidas por un organismo permanente. La viakilidad
de esta propuesta dependerd en gran parte de la lagitimidad que haya
adquirida la COPRE, en términos de ser percibida como un actor indispen-
sable para orientar el proceso de reforma. En o! dltimo capituio trataremos
de avaiuar dicha viabilidad. :
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Notas

13 Entre los estudios recismas acerca de la evolucin de la accion estalal pueden ser

menclonados:
Bigler, Gens E., La politica y of capitaiismo do Estado on Venezuela, Tecnos, Madrid, 1981

Kornblith, Miriam y Maingén, Thals, Estado y gasto publico en Venezuela, 19361980,

EBUCYV, Caracas, 1982,

La propia COPRE encomendé a sus equipos técnicos un estudio sobre los antecaden-
tes de la Reforma desde 1958, cuyos resultados 5@ recogen en: Repiblica de
Venezuelz, Comisién Presidencial para la Relorma del Estado, Antecedentes de
Reforma dal Estado en Venezuala, COPRE, Caracas, 1987. Trabajo mimeografiado.

14 yv4ace Bigler, cb. cit.., cap. IV, pags. 130-184, y Kornblith-Maingén, ob. cli., passim.

15 Brewer Carias, Alian-Randoclph, Estudios scbre fa reforma administrativa, EBUCY,
Caracas, 1980, pag. 323. Un recusnto de estas y ofras iniciativas de reforma hasta
1973 puede anconlrarse en of caphulo 24, pags, 321-377,

16 Brewar-Carlas, ob. cit., cap. 27, pigs. 430-438, y cap. 20, pigs. 457-456.

17 Lusinchi, Jalme, Un pacto para la dermocracia social, Caracas, 1983,

18 Programa de gobierno del Dr. Jaime Lusinchi, Un pacto para la democracia social.
Version Praliminar. Documenta base, Capitulo “La Reforma del Estado™, pag. 13.

18 |dam, pags. 23-28.

20 CORDIFLAN, Vil Plan ds la Nacidn 1984-1988. Lineamientos generales. Version
final. Presentacion al Congreso. Caracas, 1984,

21 Qb, cit., pags. 40-41.

22 |dem, pdg. 44,

23 “Dgcreto 403" an varios aulores, Consuitas; al liderazge nacional, Dotumentos para
Ia Reforma del Estado, volumen 1, Ediciones de la Comisién Presidencial para la
Relorma del Estado, Caracas, 1986,

24 Repiblica de Yenezusia. Comisidn Presidencial para la Raforma del Estada..Plan
de irabajo 1888,
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i§ Resumen de las principales propuestas de reformas
inmediatas presentadas por la COPRE

A continuacién presentamos un resumen de io que hemos considerdo
los cuatro principales documentos presentados por la COPRE entre 18686 v
1988. Estos han recibido una amplia cobertura por parte de los medics de
comunicacidén y numercsas y variadas respuestas por parte del sistema
politico y la sociedad en general. Los documentos seleccionados son:
Fropuestas para reformas politicas inmediatas (mayo, 1988), dos documen-
tos no oficiales hechos publicos, el primero en abril de 1986 y el segundo en
octubre de 1987, que comprenden las reformas econdmicas que sugiere la
Comisidn, v las Aeformas inmediatas del Podar Judiciat 25 _

Ademas de estas reformas, la COPRE, hasta la fecha, ha emitide al
menos seis documentos cficiales y un conjunto de proposiciones y proyec-
tos previsionales cen el fin de estimular el debate y abrir consultas para la

-elaboracién de las reformas definitivas. Hemos considerdo, gque si bien

todas possen una importancia indiscutible, las que hemos seleccionado
cumplen con el objetivo de este trabajo, que es detectar los principales pro-
cesos de cambio que en la perspectiva modernizacidn-democratizacién,
astdn ocurriendo en la saciedad venezolana.

Cabe recordar, antes de proceder a hacer ios resimenes, que la
COPRE considera coma reguisito esencial para la materializacién de sus
proposiciones, la concertacion pelitica de los actores mas importantes de la
sociedad.

lii.1 Propuestas para reformas politicas inmediatas

En mayo de 1986, una vez que fueron aprobadas con un alto grado de
consense en sesién plenaria de la Comisién Presidencial para la Reforma
del Estado, se hizo entrega al Presidente Jaime Lusinchi y a la opinidn
publica, de las propuestas para reformas inmediatas del sistema politico
venezolane,

La COPRE inicia este documento, reconociendo como un heche funda-
mental de la vida nacienal la tendencia existente a defender el régimen
democrético ¥ al mismo tiempe a producir reformas que corrijan las imper-
fecciones y dislorsiones que se han generade en los veintiocho afos de
vida de este sistema.

Reconoce igualmente ia Comision, 1a exisiencia de una demanda social
dirigida al cambio y considera las reformag politicas que presenta como
parte de'las respuestas institucionales a esta demanda “...cuye aplazamien-
to o desconocimiento podria conduc:r a generar tensmnes indeseables" 26

Estima la COPRE que estas propuestas politicas son las de mayor
urgencia y pueden constituir ...algunas de las propuestas de reformas del
sistema politico mds importantes que se hayan formulads de manera orga-
nica y consensual desde la instauracién del régimen democritico en
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- 1958727, Subraya ademas, que estas reformas responden al propésito de
que el ciudadano corriente, militante partidista o no, ejerza plenamente su
derecho a la participacion democratica, y “...aprecie en forma directa la
existencia de una voluntad polltica y pueda convertirse mas que en recep-
for, en sujeto activo de las mismas...”28
 El dacumerito se refiere seguidamente a la descentralizacién del poder,

su democratizacion progresiva, racional y crecients, camo una demanda ds
la provincia venezolana. Sehala alli que: « ..La democratizacién vertical y
hotizontal es un principio estratégico en al proceso de reforma del Estado
venezolano,"29

Partienda del criterio de que estas reformas constituyen un proceso
continuo, la COPRE justifica su estrategia de formular praposiciones aplica-
bles a corte plaza (es dagir, para el actual pericdo constitucional) y dejar
insinuadas algunas de mayor aleance gue serdn desarmolladas en-g| proyesto
de reforma integral, con el cual concluiria el mandato hecho por el Ejecutivo
a @sta Comisién.

- Las propuestas de reformas politicas inm ediatas abarecan los siguientes

aspectos:

1. Profundizacién de la democracia en los partides politicos.

2. Reformas a la Ley Orgdnica del Sufragio.

3. Eleccion popular, directa y secreta de los gobernadores de las enti-

dades federales. _
4. Beformas a la Ley Organica del Régimen Municipal.
§. Financiamiento de los partidos politicos,

I 1.a Profundizacién de la democracia en los partidos politices: En
este punto, la COPRE s¢ basa en sl criterio de que *...la democratizacidn
de la sociedad tiene como uno de sus ejes fundamentales el ejercicio de la
democracia en €l seno de los partidos.”3¢ Censidera, iguaimente, que al
Estado puede y debe contribuir a crear las mejores condiciones para que
los partidos cumplan cabalmente sus funciones. A pariir de estas observa-
ciones, las proposiciones buscan incidir sobre dos aspectas de la astividad
partidaria: i

_ acantuacién de la democracia en los procesos de organizacicn y de

decision internas de los partidos, ¥

— acentuacién de la democracia en los procesos de nominacidn de los

candidatos de los panidos a los distintos cargos del poder publico a
ser cubiertos por elecciones.

Para el primer aspecto se sugiere un conjunto de mecanismos que
reduzean a su minima expresion la posibilidad de que los cargos y respon-
sabilidades intemas de los partidos provengan de fuentes de poder distintas
a la base partidaria. En tal sentido se propons la restriccion de cargos vitali-
cios, la rencvacién periddica de los mandatos, referendum para materias
cuya importancia merezca una consulta direcla a las bases y elecciones
diractas para los cargos. .

El segundo nivel contempla eleccicnes primarias y la constitucion de
organismos jurisdiccionales especiales que se encargarian de los procesos
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electorales internos. De la decisién de estos organi

_ . ganismos podri apelarse
ante el Consejo Supremo Electoral y la Sala Politico Administrativa de |a
Corte Suprema de Justicia. '

. _I.b Reforma a fa Ley_ Orgdnica dsl Sufragio: La COPRE considera
que a fin de consolidar las instituciones demoacraticas, la formacion y la
practica politica de Ia peblacidn, no es suficiente con que se tenga la opor-
tunidad de votar cada cinco afos. Evalda asimismo, que los principios de la
representacion proporcional de las minorias y la creacién y funcionamiento
de los partidos politicos deben ser conservados. :

. _En este contexto y atendiendo a ios requerimientos demandados por la
oplnlénj Ipubi‘lca de'flortalecer la representatividad de los elegidos y ampliar
la parhc1pac:6rg politica de la base ciudadana, se recomienda que se den los
pasos necesarios para adoptar un sistema electoral uninominai en las elec-
ciones muplc[pales. La COPRE considera que la experiencia que se obten-
dria, contribuirfa a fundamentar los cambios que habran de preponerse en
el futuro, alrededc_r de la representacién estadual {(asambleas legislativas de
los Eéta?as) y nacional {el Congreso Nacional).

n funcidn de evaluar estas proposiciones, la COPRE lla
o ar e , ma al debat
pubtico alrededor de tos siguientes puntos: ’ ¢

— Ado;_:c_lon de un sistema de votacién uninominal en las elecciones

municipales.

— Adopcidn de un sistama nominal para las elecci Tegislati

; : ciones legislativas
estaduales y nacionales, con elecciones a mitad de periodg y sepa-
radas para senadores y diputados. '

— Adopcién del procedimiento del referendum come mecanismo de
consulta sobre asuntos de maximo interés nacional.

fii.1.c Eleccidn directa, popular vy secreta de los gobern
E_sfac_fos: La COPBE entiende que para satisfacer los rg:uerirsigmzi g: J[z=.-l?i$-
ciencia y modernizacidn en el funcicnamiento del Estado venezolano y para
profundizar su contenido democratico es indispensable atender al proceso
de desoentraltzac_ién politica, inslitucional y administrativa de! pais.

En este sentido la Comision considera como reforma prieritaria del sis-
tema po!illpo proceder a la ejecucion, suspendida desde 1981, de la disposi-
cién constitucional que contempla la posibilidad de eleccidn directa de los
gobernadores de estado, La no aplicacién de esta disposicion, dics:la
COP!_:!E, es un hecho contrario a los principios polftico-constitucianales qﬁé
nos rigen y ha favoracido, en {a practica, la centralizacion excesiva.

il.1.d Reforma a la Ley Orgdnica del Régimen Municipal: Desg
consultas a la Comisidn Bicamera! del Cong?gso, queuvi:;?ta?:ea?::dé: gﬁ
una reforma_ a esta Ley, la COPRE hace en este documento una serie de
reoqmendaclones para que sean consideradas e incorporadas en la modifi-
catién que pre..'fentaré dicha Comisién al Congreso. Son las siguientes:

— Aplicacién del principio constitucionzl relativo &l municipio como “unidad -

polltica primaﬁa ¥ autdnoma” superando con ella el esquema actual de
caracter transitorio, que contempla distritos munigipales y mo municipios,
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— Efectiva transferencia de competencias y de recursos a esta nivel.

— Separacion de poderes en-el municipio. : .

— Creacion de la figura del Alcalde, elegido popuiarmente como jefe
del ejecutivo municipal. o N

— Incorporacién de un sistema de méritos que posibilite la administra-
cién sana y eficiente del muncipio. ‘ _ o

— Madernizacién del sistema tributario municipal y establecimiento de
mecanismos de control. _ .

— Fortatacimiento de aquellos procedimientos que estimulen la partici-
pacidn ciudadana. ’ o ‘

— Fortalecimiento de la funcién municipal de vigilancia y preservacién
del ambiente. ‘ _ '

— Renovacidn del mandate municipal a mitad del periode presidencial.

— Régimen de revocacién de mandato para los concejales.

ilL1.8 Financiamiento de los partidos politicos: La COPRE evalva en
este documento la necesidad de establacer un eslatuto que norme todo lo
referante. al financiamiento de las organizaciones politicas partidarias. Lo
cansidera de impertancia para el futuro de la democracia venezolan‘a ¥
capaz de intreducir las orientaciones recesarias para'qge estas crganiza-
ciones puedan cumplir cabalmente sus funciones de vehllcng)s de la volun-
tad popular. Fropone la consideracién de los siguientes ceiterios para la ela-
baracidn del estatuto.

— Diferenciacién entre gastes de funcionamiento y gastos de procesos
electorales. .

— EI Estado debe financiar una parte considerable del gasto,

— Ese financiamiente, para que se produzca, debe lienar algunos
requisitos, entre los cuales destacan: disminucién dristica de las
campafas electorales, reduccion severa de los gasios lotales de I_os
partidos, registro contable de esos gastos y publicidad de los mis-
mos, regulacién de las confribuciones privadas y cqntrol por parte
del Consejo Supreme Electoral, regulacién del manejo de la propa-
ganda durante las campafias electorales. _ : -

— El financiamienta del Estade debe estar sujeto a ciertas condiciones
en cuanto al monte, la forma de inversién y el control mismo. Podria
darse prioridad a los problemas de formacién gerencial y politica an
los diversos niveles de la dirigencia parlidisia.

‘1.2 Sobre reformas ecendmicas

En dos momentos distintos la COPRE ha presentado documentos no
oficiales sobre su visién y sus posibles proposiciones en torno de las orien-
taciones econémicas deseables para el Estado venezolano. El primer decu-
mento salié parcisimente a la luz pablica en abril de 1988 y contenia un
andlisis detallado sobre la tematica de las libertades econdmicas, que estan
suspendidas en Vanezuela desde 1981, por dacreto prasidencial N°_455. Un
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segurido grupo de documentos no oficiales fue presentado en octubre de
1887 para un Taller de Trabajo, promovido por la Comisién, y titulado
Estrategia Econdmica para Venezuela. Por la organica vinculacién entre
progreso econdmico-social y democracia que sustenta la COPRE y por el
impacto que esos decumentos no oficiales produjeron en el sistema politico,
se hace imprescindible su inclusidn en asts andlisis aun cuando un desarro-
llo de las mismas pertenece a un trabajo especifico sobre la tematica eco-
némica. M

De acuerde con la informacién aparecida en el diario E/ Universal de
fecha 21-3-1286, la COPRE elabord y envid al prasidante Jaime Lusinchi un
andlisis sobre el significado y las consecuencias que tendria para ol pais la
satisfaccion de una demanda que venia impulsandose, por parte de algunos

" sectores de la vida ecendmica y-polftica, en torna de la restitucién de las

garantias econdémicas.

Los extractos del documento, tal y como aparecieron en el articulo cita-
do, exponen que una subcomisién de la COPRE evalué los aspectos econd-
micos de la Constitucién Nacional y realizé una serie de consultas, que e
llevaren a elaborar este primer informe con vistas a clarificar los términos en
que se dobate esta problematica. )

Dice la subcomision (pues este informe no pasd por sesion plenaria de
la-COPRE), que si bien la Constitucion contempla desde su articulo 95
kasta el 108 los derechos econdmicos constitucionales, el articulo 96 es el

" que, en rigor,se ha mantenido suspendido desde 1961, Este articulo sefiala

que ; “Todos pueden dedicarse libremente a 1a actividad lugrativa de su pre-
ferencia, sin mas limitacidén que las previstas por la Constitucidn Nacional y
las que establezcan leyes por razones de seguridad, de sanidad y otras de
interés social. La Ley dictara normas para impedir la usura, la indebida ele-
vacién de los precios en general, las manicbras abusivas encaminadas a
restringir |z libertad econdinica™32,

Sefala el informe que la Constitucidén no deja libertad plena a las activi-
dades econdémicas, sino que establece rastricciones tales como las que se
dan en el Articulo 105 que prohibe el monopolio o el 107 que norma la parti-
cipacion del capital extrajero. Ademds, prosigue, es la misma Censtitucicn
la que dicta las orientaciones generales en materia acondmica sin coartar la
acecion legislatival, y sefala que la economia del pals es mixta y de justicia
social.

Por estas razones, se considera en el documento que restituir las
garantias econdémicas no conllevaria dejar sin basamento juridico los decre-
tos que se han hecho basados en su suspension {147 en total, de los cuales
so mantiene para la fecha, unos 59 vigentes). Con ello se quiere decir que
no se expondra al Estado a la indefensién juridica en materia scondmica ya
que cada decreto dispone de su contraparte en otras leyes y podria ser
absarbide por la normativa legal. _

La subcomisién cansidera, por lo tanto, que no existen motivos que jus-
tifiquen la continuacion de la suspensién de estas garantfas. El Decreto Ne
455 lue elaborado dentro de un ambiente de insurreccién politica y social
que desde hace muchos afios ya no existes y, en todo caso, el Presidente
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dispone de facultades para apelar a medidas similares, si la situacién se
volviera a presentar. .

Por Cltimo, se considera que la restitucion de las garantias econdmicas
comprendidas en el articulo 96 de la Constitucidn, significard un avance en
el procéso democratizador y contribuird a ampliar tas bases def Estado de
Derecho.

Como sefaldramos arriba, mas de un afo después, en octubre de
1987, la subcomision de Asuntos Econdmicos y Sociales de la COPRE pre-
sentd en un Taller de Trzbajo una serie de documentos con proposiciones
para una estrategia econdémica venezolana a largo plazo. Estes documentos
constituyen borradores, ¢ primeras versionas de la posicién de la COPRE
ante esta temética y deben verse como provisionales, que salen a ia luz
plblica para sl debate y la consulta. Resefiaremes brevemente el documen-
to Lineamientos generales para una nueva esiratégia econdmica para

Venezuela, elaborado y llevado como ponencia al Taller de Trabajo, por -

Gerver Tarres, asesor técnico de dicha subcomision.

E! documento propone cuatre requisitos esenciales que debe cumplir
una esiralegia para el pais. A saber:

—Debe ser do largo plaza.

—Debe ser econdmicamente viable,

—Debe servir a una sociedad democrética.

—Debe maximizar el bienestar da la mayoria de la poblacién.

A continuacién se formulan los lineamientos generales considerados
como ajes para su diseno:

a. Apertura gradual y selectiva de la economia, de acuerde con el prin-

cipio da las ventajas comparativas. :

b. Redefinicién del papel del Estado en la economia.

¢. Articulacion de las politicas econdmica y social.

d. Subordinacién del problema de la deuda externa y la politica general

de financiamiento a una estrategia de crecimiento,

El autor pasa a desarrollar cada uno de estos ejes, enfatizandc la
necesidad de que el pais supers su esquema industrial sustitutivo y se abra
al pringipio de las ventajas comparativas, en el cual, sustituir tendra sentido
cuando implique ahotro o produccién de divisas. En el caso contrario debe
optarse sin temor per las importaciones de bienes, aprovechando la compe-
tencia internacional a nuestro favor.

En la evaluacion que se hace sobre los distintos sectores productivos’

venezolanos, se ponen de relieve para esta estratagia tres sectores econd-
micos, que con provecho padrdn mantenerse en el nueve esquema: indus-
tria, agricullura y turismo. Se sefiala, asimismo, la necesidad de aumentar la
integracidn de nuestro aparato productivo con vistas a la exportacion y se
ejemplifica con las favorables parspectivas que tenemos por la infraestruc-
tura instalada en petrdleo, aluminio, acero y otros sectores basicos. El docu-
menta pone especial énfasis en la necesidad de superar nuestra dependen-
cia del exciusivo sector patrolero.

En términos de la redefinicién del papel del Estado en la economia se
resaltan las necesidades de que mantenga su intervencién pero bajo una
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modalidad mas seltectiva y estratégicamente fermulada, gue promueva juri-
dicidad en la economia donde, entre otros aspecios, deberdn restituirse las
garantias econdmicas, que ia intervencitn gue se formule sea compatibie~
con el mercado, que promueva la demdcratizacion, la desconcentracidn, la
descentralizacion, la flexibilidad de la economfa, la competencia, el desarro-
llo cientifico y tecnolégico y la compatitividad interacional.

Finalmenta, en el documento hay un diagnéstice sobre la faita, tanto de
coordinacién entre las politicas econdmica y social, como de una politica
social coherente, para detenerse Juego en ponderar las posibilidades que en
el mercado internacional tendria Venezuela, siempre y cuando se trazase
una estrategia apropiada.3?

1.3 Reformas inmediatas del Poder Judicial

El documento de las “Reformas inmediatas del Poder Judicial” fue

aprobado por unanimidad en la sesién plenaria de la COPRE & 12 de
diciembre de 1986, De manara que na es sélo un documento oficial de pro-
posiciones, sino que recibié en su momento el respalde de todos los repre-
sentantes de los diversos sectores participantes en dicha Comision,
Las reformas propuestas estan orientadas a perfeccionar varios aspettos
del funcionamiento de este poder, dando particular importancia a “...1as
medidas tendientes a independizar la institucion de los factores politico-par-
tidistas que enterpecen el desenvelvimients de la justicia, especificamenta
nas referimos a los mecanismos que se aplican para la integracion de la
judicatura y aquelios que impiden garantizar la profesionalizacion de la fun-
&ién judicial*34. Para la COPRE el corregir las tendencias que en este senti-
do se observan &s la via casi exclusiva para obtener un verdadero mejora-
mientc de la institucidn. '

Las proposiciones se agrupan en tres temas:

a. Estructura del Poder Judicial

b. Funcionamiente )

¢. Condiciones de los jueces y buen uso de os tribunales

H1.3.a Estruclura as! Poder Judicial: La Comisidn considera nacesario
reformar |a estructura del Poder Judicial y a tal fin recomienda modificaciones a
la Ley Organica del Poder Judicial, la aprobacién de la Ley Crgéanica del
Caonsagjo de 1a Judicatura, actualmente en discusién en el Congrass, y reformas
diversas que pueden institucionalizarse a través de decretos del Ejecutive Nacional,

Las reformas de la Ley Orgénica del Poder Judicial se dirigen a adaptar
su articutado a las condiciones actuales del pals ¥ 2 conferirle la capacidad
de responder a las exigenclas y cambios futuros que incidan en un fortaleci-
mienie de la autonomia e independencia que debe tener.

Los lineamientos propuastos en este sentide pueden resumirse en la
transterencia de atribuciones del Ejecutivo hacia el Consejo de la
Judicatura, mediante la derogateria del articulado en el cual se crea y orga-
niza ©! Gonsejo vy la promulgacién de una ley especial, otorgandole al
Consejo la facultad de crear, suprimir y cambiar las circunscripeiones judi-
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ciales de los tribunales asi come la fijacién y cambio de sus sedes, ademds
de su principal funcién actual, que es ia de designar y supervisar a los jueces.
- Con |a creacion del Consejo de {a Judicatura se pensé que podrian
solucionarse muchos problemas del Poder Judicial, entre otres el da su
dependencia del Poder Ejecutivo v el de las presiones politicas. Pere, sefia-
la la Comisién, lejes de habar mejorado, este aspecto se ha acentuado y sin
dejar de reconocer el rol de los partidos politicos en la implementacién y
defensa de la democracia, existe un excesc de su intervencion en of drea
judicial que distorsiena la aplicacidn de la justicia.

A fin de modificar esta situacién se recomienda la promulgacion de la

Ley Organica del Consejo de la Judicatura, actualmente en consideracién
en la Comisidn de Politica Interior del Senado y que se derogue parte de los
articulos scbre esla instancia que se encuentran en la vigente Ley Orgdnica
del Poder Judicial. Al respecto se proponen los siguientes lineamiantos:

— Reducir el nimero de Magistrados del Consejo de la Judicatura a
cinco. La designacién se harfa:

* Tres miembros principales por la Corte Suprema de Justicia apro-
bados en plenzaria.

* Un miambre principal -designado por et Congreso Macional
mediante la mayoria calificada de dos lercios de la votacién parla-
mentaria. :

= Un miembro principal designado por el Ejecutive Nacional,

* Cada miembros tendra dos suplentes, escegidos de la misma
ferma y oportunidad que los principales.

— Ei Prasidente del Consejo sera elegido en sesién plenzria del cuer-
po, de su prapio seno y per un pericdo de un afo. Podra ser reelecta.

— Los miembres del Consejfo y sus suplentes deberan reunir las mis-
mas condicionas requeridas para ser magistrados de la Corte’
Suprema de Justicia. .

~— Estos Magistrados seran designados para tade el periodo constitu-
cional. '

— La inspeccién y vigilancia de los tribunales estard a cargo del
Consejo de Ja Judicatura, por medio del servicio de inspectorias.

— El Tribunal Disciplinario estard encabezado por el Presidente de la
Judicatura.

— El procedimiento disciplinatio daberd estar plenamente contemplado
an la Ley de Carrera Judicial, por lo que se propone una reforma de
la misma,

— El Administrador deberd ser un funcionario altamente especializado,
a dedicacion exclusiva y elegido en plenaria del Consejo.

HL.3.b y ¢ Funcionamiento del Poder Judicial y cambios en las condi-
ciones da jueces y tribunaigs: Las olras proposiciones contampladas en ef
documento pueden agrupase an aquellas tendientes a agilizar la administra-
cidn de justicia, eliminando las competencias miltiples de los tribunales
(estableciendo su especializacion), redistribuyendo las competancias entre
ios tribunales de municipio ¢ de parroguia, de distrito o departamento y de
primera instancia. También se propone el aumento del numero de tribunales
en proporcidn a la poblacion y la computarizacion de los archivos. -

210

-

Las tendientes a garantizar la probidad de los jueces, incluyen una
revisién a fondo de 1as ¢condiciones juridicas, sociales, cientificas y materia-
les de los mismos. A tal fin se recomiendan entre otros: regulacién de la
Escuela de |la Judicatura con el fin de elevaria a una categoria universitaria,
acato efeclivo a la Carrera Judicial, mejoras en las condiciones socioscons-
micas de los jusces, eliminacién de la practica del cobro de aranceles en
manos de los jueces, proteccion a la funcién jurisdiccional.

Finalmente la COPRE se pronuncia sobre la necesidad de rescatar la
disciplina de jos jueces, creando un ambiente institucional adecuado, con el
respaldo de la opinidén piblica, resolviendo jas expedientes abiertos y apli-
cando las sanciones contempladas en la ley. |gualmente se detiene en el
llamado “terrorisme judicial“3%, recomendando una revision de las normas
legales sobre la detancién preventiva, mediante los autos de detencién con-
templados en el Cadigo de Enjuiciamienta Criminal, asl como |a aplicacién
de la Ley de Sometimiento a Juicio v Suspensidén Condicional de la Pena,

Notas

25 Los documenios tmbajades en esta parle son:

Comisidn presidencial para laseforma del Estado; Propuastas para reformas poiiti-
cag fnmediatas, Folletos para discusién, num. 1, Ediciones de la COPRE, Caracas,
1966,

“Sagin informe de ta COPRE, sélo 59 Decretos Oficiales se basan en suspensién
de Garantias Econdmicas”, El Universal, 21-3-1986.

Torres, Gerver, Lineamisntos generales de una nueva estrategia econdmica para
Venezuela, Ponencia presentada en los Talleres de ta COPRE,Caracas, octubre-
noviambra de 1587, Trabajo mimeografiado.

Comision presidencial para la reforma del Estado. Reformas inmediatas del Poder
Judicial, Folletoes para la discusidn, nim. 5, Edicionss da la COPRE, Caracas, 1987.

Como este capitulo estd cemrado en restmenes de esios documentos, sélo citare-
mos al texto cuando lo copiamos textuaimants.

26 COPRE, ob. cit,, pags. 4-5.
27 |dam., pdg. 4.

- 28 1dem., pag. 5.

29 ibidem.
30 idem., pag. B.

31 El trabajo al que nos referimes fus elaborado por Helia ksabel det Rosario y Victor
Fajardo, del Arsa de Desanollo Econémico del CENDES, ¥ se cantra en la lemAtica econd-
mica venezolana. El irabap iorma pane de este mismo proyecto de investigaclén, siendo
elaboradao para cubrir la dimension B {Proyecto RLA 86/001, PNUC-UNESCO-CLACSO).
32 Venezuela, Constitucion Nacional.

3 Torres, G., ob. cit. Este documenio adolece de una o dos paginas, lo que nos ha
imposibilitado analizar blen la dhima pane de la propuesta.

34 Comision Presidencial para la Reforma del Estado, Reforma inmediata del Podar
Judicial, ob. clt, :

35 En venazuala se ha llamade terrorisme judicial a una practica, bastanie fracuente,
qua consisie en la denuncia maliciosa anie jos tribunales de la jurisdiccién penal de
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h:echos no punibles o estrictamente civiles y mecantiles, con &l bbjeto de ejorcer pre-
sién y logmr algune contreprestacion, aceidn u omision. Véase (dem., pag. 22.
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IV Los actores politicos ante las propuestas de la COPRE

Sefialdbamos que desde 1986 la COPRE ha venido presentando una
serie de documentos y proyectos que sintetizan su labor al mismo tiempo
gue confribuyen a mantener, y aun a acrecentar, |la atencidén def sistema
politico y de la sociedad sobre el praceso de reforma del Estado. Esta acti-
vidad se mantiene hasta hoy, cuando falta un escasc anc para cuiminar el
perioda constitucional de Jaime Lusinchi ¥ con él, posiblamente, la existen-
cia de esta Comisién. La COPRE ha manifestado que en los primeros
meses de 1988 entregara su documento final de reforma integral del
Estado, X

Para evaluar la conducta de los aclieres politicos y sociales ante las
propuestas crientaremos &sta parte del trabajo en dos sentidos: por una
parte, sopesaremos la actuacién de los distintos actores durante el proceso

- de gestacién de las propuestas de [a COPRE, por cuanto éstas fueron, en

gran parte, el resultado de una consulta amplia y general que llevd la
Comision en 1985 y, en segunda lugar, seguiremos las reacciones posteria-
res a la difusién de los documentos para evaluar el grado de continuidad o
no de las posiciones sostenidas y las tendencias que s¢ han producido
como fruto del debate.

En un esfuerzo por exponer clara y ceherentemente la manera en que
han actuado los actores entre s7 y con el sistema politico y el Estada, nos
centraremos en las declaraciones oficiales de los principales partidos politi-
cos: Accién Democratica (AD), Pantide Socialcristiano {COPE), Mevimiento
al Socialismo (MAS), Movimiento Elactoral del Pueble (MEP). fgualmente,
peor su activo papel en aspectos parciales del debate incluimos a FEDECA-
MARAS (Federacién de CAmaras de la Industria y sl Comercio}?? y a la
Faederacidn de Asociaciones de Comunidades Urbanas (FACUR). No ha
padido incluirse la Confederacion de Trabajadores de Venezuela por no pre-
sentar, sino tardiamente ¥ de modo general, declaraciones oficiales. 38

Cabe sefialar que [as posiciones gubernamentales se tomaron en cuen-
1a en la medida en que se hicieron explicitas pues scn imprescindibles para
evaluar la viabilidad de las reformas. Sin embarge, la complejidad def rol
que juega, su dificil relacidon ¢on el partide de gobierno durante parte def
proceso, la heterogenaidad de intereses que en él se manifiestan, aunadas
a las escasas declaracionas que produjo, nos llevara en el desarrolio de
esta parte a mantenerlc como una permanents presencia, pero mas gue
seguir su pasicién, la inferimos del contexte de debate entre los otros acto-
res politicos, en especial del partido AD.

V.1 La posicion de los aclores antes de ias propuestas (1 985)'

Destaca durante el anc 1985 la amplia receptividad y disposicion de los
actores en responder a la convocatoria de la COPRE y entregar sus estu-
dies y proposiciones sobre o que concebian debia ser la reforma del
Estado. La revisibn de estos materiales revela rapidamente un consenso
politico alrededor de dos items generales considerados como los urgidos de
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reformas: el detericro o desmejoramiento del sistema politice venezolane,
o3 decir, la pérdida de legitimidad de las mediaciones institucionales entre
Estade y sociedad, y el cuestionamiento a la relacion desarrollada entre
Estado y economia. Dentro de estos items resaltarfa, de manera puntual,
una percaepecicn también compartida alrededor da la necesidad de adelantar
reformas sobre:

a) La forma en que han venido funcionande los partidos.

b) Los mecanismos electorales en todos los niveles.

¢) Las "libertades econémicas®, '

d) La administracion piblica en general y la de juslicia en particular.

Si bisn hube un consenso sobre ios items y {a urgencia de encontrarle
soluciones inmediatas, se detectan deslindes al revisar sus contenidos
especificos y al analizar las salidas que en ese momento se propusieron. En
las préximas lineas resaltaremos estas diferencias.

IV.1.a El papsl de los partidos y los cambios posibles: Todos los acto- .

res seleccionades coincidieron, en 1885, en sefalar la desviacion o distor-
sién ded rol que idealmente debian jugar los parlidos politicos como media-
don_'es entre scciedad y Eslado. Esta distorsién se marnifiesta, segtin los cri-
terios dados ante la COPRE, en tres niveles: falta o pérdida de democracia
en el interior de las organizaciones, desigualdad en las relaciones interparti-
darias y bloqueo de la dinamica de la sociadad civil por la penetracién en
las organizaciones civiles de ias pautas dictadas desde las cipulas de los
partidos.

_ Esta autoeritica hecha por las partides y por FEDECAMARAS responde
al intenso debate que se viene dando en Venezuela desde 1980, La polémi-
ca entre actores potiticos y sociales ha puesto sobre el tapete si el sistema
partidario dabe mantenerse como el apropiade en la relacién sociedad-

Estado, si es necesario disminuir el rol prominente que han jugade hasta

a_f:sora los partidos, e incluso si seria iddneo buscar un nuevo tipo de media-
cibn. . .

Para los partidos AD, COPE), MAS y MEP, no se trataba de cueslionar
¢! rol de mediadores basicos que han venido desempenando sino da avan-
zar con ef mismo esquema esencial de 1958, perfeccionandelo para que la
democracia se profundice, Para FEDECAMARAS la situacion no parecia tan
clara, pugs sectores empresariales han asentado que las salidas deben
pasar por la despartidizacién de la esfera gubernamantal, Entienden por
ollo, &l desarrollo de interrslaciongs entre los diversos seclores sociales que
nc pasen por los partidos politicos, y el objetivo a buscar es la reubicacion
de estos partidos como una organizacidn mas de la sociedad civil. Esta no
s, sin embargo, una posicion clara ni homegénea en el sector, pero sefiala
diferencias que apuntan a posibles proyectos sociopoliticos diferentes al de
les partidos. El grupe Roraima, por ejemplo, ha publicade recientemente
una propuesta sociopollticia que s pronuncia por ¢l avance de un modelo
“pluralista efectivo” para el sistema politico venezolano.39

La creciente falta de democracia interna en los partidos asi como en &l
sistema partidaio, y sus positles correcciones, tuvo también en las posisio-
nes oficiales de estos actores distinto tratamiento. Mientras todos coingidian
en la necesidad de una regularizacién institucional en lo referido al financia-
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miento partidario y concordaban en que el Estado debe sufragar-la mayer
parte de los gastos, tanto de las campanas de sus candidatosi(fijando lopes
y regulacicnes al aporte privade), como de su funcionamiento, cuando se
tocan los procesos de democratizacion del sistema, tales como el acceso
igual a los medios de comunicacién, o el problema de la demogracia interna,
alguncs actores omitieron los emas o los trataron desde épticas distintas.

Para los partidos mayoritarios AD y COPEI, el proceso de recrganiza-
Gitén interna o la "oxigenacién” de sus partidos debe provenir fundamental-
mente de ellos mismaos, En tal sentido, el Secraaric General de AD, Manuel
Pefaiver, seffalé que la COPRE podria fungir de asesor.4¢ Eduarde
Fernandez, Secretario General de COPEI, luve dudas sobre la incumbencia
de la COPRE para tratar este aspeclo y propusoc un consenso interpartidaric
que Nevase adelante refarmas en reglamentos y en la Ley de los Parlidos
Politicos.4' £l MAS, al mencs durante su exposicién ante la COPRE, cmitié
hablar sobre gste punte aunque incluyd, ademés del coniral sobra al finan-
ciamiento de los partides, la proposicion de controles institucionales que
permitan un acceso equitativo de todes los partides a los medics da comuni-
cacion.42 £l MEP s! se pronuncib claramente por las regulaciones desde ef
Estado, que garanticen la renovacién interna de las autoridades partidarias,
ia pericdicidad en las consultas internas, el uso del referendum y pautas
que pongan a salve del abuso de reeleccionss de autoridades.®? Mencidn
especial debe hacerse al ex-prasidente Carlos Andrés Pérez, militante de
AD y precandidate del partido, quien a diferencia de Pefialvel, que llévoé la
pesicion oficial, se. pronuncié ante la GOPRE por la injerencia del Consejo
Supremo Electoral en los procesos eleccionarios internos {dirigiéndolos), y
el establecimiento, por ley, de la obligacicn de hacer glpctiones directas en
el senc de estas organizaciones 44 : :

La mediatizacién de la sociedad civil por los partidos, si bien resibid
atencién por parte de los actores, pocas fueron las proposicicnes que se
sefialaron para corregirla. Séle COPE| expuse como posibilidad gue e
Estado regulase los procesas electorales de toda organjzacién asosiativa en
el Codige Electoral. Con sllo, segtin su criterio, se garantizarfa la democra-
cia interna de las mismas. AD, MAS, MEP centraran sus exposiciones en
los posiblas espacios politicos que podrian darse a las organizaciones aso-

. giativas para gque contribuyaran a oxigenar el sistema politico. AD propuso

un régimen de “Consulta Social® en el Ejecutive y el otorgamiente de voz
vinculante a Jas asociaciones locales en el poder municipal. Para COPEI, el
Estado debla promover mis Intensamente la crganizacién de grupos, aso-
ciaciones, cooperativas y otras formas autogestionarias para fortalecar
independizar la sociedad civil. Ei MAS encontraba gue en el sector deo ks
servicios, en of de la planificacién y en las actividades deportivas, culturales
artisticas y cientfficas deblan hacerse reformas que permitiesen la repre-
sentacién de estas organizaciones. El MEP se centré en ia necesidad de
transterir poder a nivel de municipio, otorgandale a las erganizaciones dg la
sociedad civit injerencia an dreas especlficas de los Concejes.

IV.1.b Los mecanismos electorales en todos los niveles. Los cambios
nacasarics: Como sehalaramos arriba, los actores seleccionados concorda-
ban en 1985 en 8l reconocimiento de imperfecciones y anacronismes en el
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régimen electeral venezolano. A continuacion revisaremos las posiciones de
los partidos politicos y, en algunos aspectos de reforma electoral, documen-
tos y declaraciones de FACUR. :

- Todos los partidos presentaron ame la COPRE proposiciones para
reformar los procesos slectorales, pero hay un especial énfasis en resaltar
los referidos &l nivel municipal. Esta estera parece reflejar el aspecto mas
preocupante, asi como donde con mayor rapldez podrian introducirse mejo-
ras, Adicionalmente, puede considerarse también como al nivel que prasan-
ta menos problemas para los partidos, en el semide de desprenderse de
cuctas de poder.

Enceontramos entre los cuatro partidos y FACUR un consenso en torno
de la necesidad de una recrganizacion territorial que rescate la circunserip-
cion del municipio sobre la que hasta ahora ha imperado, que gs el distrito.
Esta sinceracién ampliaria las posibilidades de participacién efectiva de las
organizaciones politicas y asociativas lacales y produciria una mayor des-
centralizacidn de funciones,

En cuante a cHme deberan e!egrrse los representantes en las instan-
cias municipales, cuanto tiempo deberdn durar en sus lunciones, cuando
deben elegirse ¥ ¢omo implementar los pracesos, existe tedo un abanico de
proposiciones, algunas complementarias entre sl, otras excluyentes. De Ios
materiales examinados extrasremos las ideas fundamentzles,

Hubo coincidencia en cuanto a que las elecciones municipales daben
darse separadamente de las nacionales. Actualmente, esta separacidn es
de seis meses, pero en sus declaraciones ante la COPF!E les actores con-
sideraron este lapso insuficiente. Para GOPE| y el MEP deberia también
acorarse la duracién de les concejales an los cargos, para el primero en
tres afos y para el MEP en dos afies y medio. AD y el MAS, en este
momento, no cuastionaron el régimen actual de cinco afios.

En cuanto al sitema electoral a aplicarse, las discrepancias fueron
mayocras. El Secretario General de AD defendié el actual sistema de *plan-
chas” o listas bloqueadas, pero afirmé que su partido convendria en refor.
marle hacia ef voto preferencial de listas cerradas. Es decir, dentro de las
listas prasentadas por los partidos o grupas electorales, &l elector podria
decidir el orden de los candidatos en la lista y no coma sucede actualmenta,
donde el alector sélo puede escoger |a lista de su preferencia y no el orden.
COPE!, por el contrario, s& mostré partidaric de establecer, a nivel munici-
pal, un sistema uninomina, dividiendo los muricipios en unidades territoria-
les menares de acuerdo con el numerc de concejales a elegir. Las proposi-
_ ciones del MAS y del MEP se encontraban a medic camine entre estas dos

posicionas, pues se pronunciaron por el sistema de "listas o planchas abier-
tas", donde el elector puede seéleccionar de las distintas listas presentadas,
qménes & su juicio deben ser los miembros del poder municipal. FACUR,
por sU parte, también se pronuncid por este sistema. 45

Qtro punto se refiere a la designacion del Alcalde, figura inexistente
actualmente. COPEI, MAS y MEP, asi como FACUR, se pronunciaron por la
eleccién directa, universal y secreta de este cargo, miantras AD guardé
silencic sobre la materia. COPEI y el MEP también sefalaron la necesidad
de una modernizacién del régimen electoral, proponiendo la aplicacion de
mecanismaos de automatizacion en este proceso.
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Lo planteado con respecto al nivel municipal guarda estrecha reiacion
con las concepciones de descentralizacién politica y administrativa que sus-
tentaron los actores. De alll que prefiguraran las posiciones que tuvieron
respecto de los procesos mas generales: estaduales, regionales y naciona-
les.

Para COPEJ, ia democratizacion va unida a la descentralizacion e
implica reformas o anmiendas constitucionales para establecer ia eleccidn
directa ¥ secreta de los gobernadores de Estado, asl coma fa consagracién
de un sistema nominal mixtoe {la mitad de los integranrtes por elecciones
uninominales y la otra mitad por el reparto proporcienal de las listas presen-
tadas por los partidos politicos © grupos de electores) para las eleccicnes
en las Asambleas Legisiativas de los estados. Esle sistema debe, segun su
criterio, mantener el respeto por la representacion de las minorias. Propuso
a su vez, una regrganizacion politico-adminisirativa intermedia entre los
estados y el podar nacional, de acuerdo con su conceplte de region. En ese
nueve nivel deberia estudiarse la posibilidad de elecciones populares para
el “Gobernador Regional”.

Accidn Democratica, dentro de una posicién mas bien timida con res-
pecte a reformas,no expreséd opinion alguna sobre modificaciones en el
nivel estadual. Su silencio insinud poca disposicién de introducir cambios. El
MAS y el MEP acompafaron a CCPEI en la necesidad de ir a la eleccion
directa de los gobernadores y extendieron, para este nivel, la proposicién ds
elecciones ncminales de listas abiertas para las Asambleas Legisiativas de
Estado. El MEP acorté también las permanencias en funciones legislativas
a plazos de dos afios y medio.

Para las elecciones nacionales los actores continuaron en las posicio-
nes sustentadas en los otros niveles. AD sélo favorecio para las elecciones
de los miembros del Congreso Nacional el sistema nominal de listas cerra-
das anadiendo como una necesidad el acortamiento al minime de'ias cam-
pafas electorales. COPEI extendid su proposicidn de sistema mixto a la
gleccion de los diputados nacionales. El MEP, el sistema nominal de plan-
chas abiertas, pero propuso el unicameralismo an el Congreso Nasional y
mantuve la renovacién, dos. veces durante el periodo constitucional, de los
legisladores nacionales. Finalmente, el MAS compartid con ef MEP [a for-
mula del sisterna nominal de plarchas abiertas para el nivel nacional,

V.1.c.“Las libortades acondmicas™ Alrededor del tema de las “liberta-
des econbmicas”™ se suscitd sl mas diverso y disimil debate, por cuanta los
actores polllicos antandlan sobre & distintas cosas y porque en torno de
esta discusidn se llega a uno de los aspectos de mas dificil soiucion para la
sociedad venezalana: el modelo de desarrallo.

La pregunta central que respondieron en su momento tanto los parlidos
politicos como el sector empresarial representado en FEDECAMARAS, as{
como de manera independiente algunas Camaras afiliadas a la Federacién,
fue si se debia o no restituir aquellas garantias econdmicas constilucionales
que se encuentran festringidas en el pais desde 1961 por decretos presi-
denciales. Especificamente la resiriccion de estas garantlas comenzé con el
decrato 455 del 23 de enero de 1961, es decir, el mismo dia en que se pro-
mulgé la Constitucidn Nacional vigente.4® El decreto 455.aludiendo a una
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dificil situacidn politica y a una inestabilidad institucional reinante en aquel
momento, suspendié tantc garantias individuales especificas como, de
manera genérica, las garantias econdmicas contempladas en la
Constitucién. Con el tiempo se levantaron las restricciones hechas a las
garantias individuales, permaneciendo hasta la actualidad vigenles las res-
tricciones econdmicas. Es importante destacar que este decreto confirié al
Ejecutivo la facultad de sancionar leyes y decretos para regular las activida-
des econdémicas mientras se encontraban suspendidas las garantias. Es
decir, que otorgd facuitades legislativas al Ejecutivo mientras estuvieran
suspendidas las garantfas econdmicas, lo cual se dio durante ef perlodo
que va desde 1561 hasla |a actualidad.

En las expasiciones de los partidos politicos ante la COPRE enconira-
mos posiciones muy diversas sobre este tema. AD no tomd una posicion
sobre la mataria pues sostuvo que la Comisidn debe realizar un exhaustivo
diagnéstico del papel desempefiade par el Estado en la economia, diluci-
dando si las ineficiencias que se detectan obedecen a su crientacidn o mas
bien a problemas en ol disefio de sus aparatos. Si bien reconoce gue el
Estado viene tuncionando insafisfactoriamente respecto de-este punto, pien-
sa que el porqué de esta situacién merece estudios mas profundos.
También se hicieron observacionas sobre el sector acondmico de la admi-
nistracion publica llamando la atencién de la COPRE sobre la necesidad de
una evaluacidn da la misma para saber qué le cenviane al Estado mantener
como sus actividades econdmicas y qué le convendria traspasar al sector
privado.

La posicion de COFPE( fue clara. Para este partido el decreto de restric-
ciones de 1861 ya no tenia razén de ser por haberse superade las condicio-
nes politicas gue lo justificaron. La derogatoria de diche decreto dejaria que
la reguladién de las actividades econdmicas fuese de acuerde a lo pautado
por la Constitucidn Nacional que es suficientamente explicita en el asunto
de ia intervencion del Estado an la economia. Por otra parte, el conjunto.de
leyes y raegulacionas institucicnales que derivaron de las facultades del
Ejecutivo conferidas en el decreto 455, deber4 revisarse y al reastablecarse
la garantla econdmica constitucional, ésta deberd acompanarse por leyes
adecuadas que garaoticen “una competencid leal y una calidad de bienes y
setvicios, a precios justos y razonables”. En rasumen, para COPEL la
Gonstitucin ¥y un conjunto coherente da normas dictadas por el Legmlatwo
serdn nocesarias para derogar |a suspensidn de las garantias econdmicas.
Senala que desde hace muchos afios "duerman” en el Congreso varios pro-
yactos de Jeyes sobre esta materia.

El MAS también se pronuncié por la restitucion de las libertades econd-
micas, pero no acompanadas, sino precedidas por los instrumentos legales
-gue limiten el poder de los grupos econémicos {sebre todo control de oligo-
pelios) y aumenten el poder de los trabajadores (sjercicio elactivo del dere-
che de huelga). El partido se opuso a que la restitucion significara una con-
cepcidén neocliberal del Estade pareciendo en este aspecto concordar con
COPE! en términos de que la Constitucion garantiza las regulaciones institu-

- cionales para la intervencién del Estade en la economia, guiade por el inte-
rés social. Atirmé como GOPE| y AD que se deben revisar ias empresas
ostatales para saber cuiles necesitan continuar siendo propiedad del Estade
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de acuerdc con el interés social v con ofros fines pautados per la Constitucisn.
Para el MEP la discusién sobre las libertades econdmicas es mas bien

- sobre las garantias econdmicas, y muy especialmente aquéllas que se

enplicitan en el articulo 95 de la Constitucién Nacional: “El Estada promove-
ré el desarrollo econdmico y la diversificacién de la preduccion con el fin de
procurar nuovas fuentes de riqueza, aumentar el nivel de ingresos de la
poblacidn y fortalecer la sobarania econdmica del pals”.

De acuerdo con ef MEP este articulo nunca se ha cumplido cabalmen-
te, sobre 1odo después de la crisis aun no superada del afio 79. Para subsa-
nar esta situacion seria menester un nueve medelo econdmico que significa
tanto moditicaciones censtilucionales comao reformas en ef sistema impositi-
vo, en la Ley Antimonopolio, en la Ley de [a Comisién de Costos, Precios y
Salanos, etcétera,

Respecto ds lo que explicita el decreto 455 de 1961, el MEP consudera
gue lo que estd en discusién son algunos derechos individuales. Restituirlos
no seria aconsejable en el contexto actual y en todo case sdlo podria hacer-
se después de una Ley Antimonopalio ¥ una reorganizacién del Ministerio
de Hacienda que permita a este despacho gjercer un control fiscal sobre las
empresas privadas. La posicion del MEP esta cenirada en una lucha de los
sectoras “marginales® para promover &! cumplimiento del articulo 95.

Finaimente, FEDECAMARAS, asi como algunas Camaras afiliadas a él,
tuvieron un papel aclivo en este punio de la discusion, Para ellos, el tema
de las libertades econdmicas estd estrechamente relacionado con el tipo de
desarrcllc que se busca definir para la sodiedad venezolana. Y como sus
posiciones se orientan por la retraccion del Estado en la economla, cuando
abordan ia permanencia o no del decreto 455 y sus derivados, se pronun-
cian por ef levantamiento del mismo. Para la CAmara de Comercio, esto
debe hacerse inmediatamente, sin necesidad de que sea precedido o acom-
pafado por regulaciones. Justifican esta posicidn por considerar que ese
decreto violé requisitos constitucionales y fue promulgado durante una
situacion politica de emergencia, superada hace ya muchos afos, La voz
oficial de FEDECAMARAS difirid de este criterio, pues reconocid que la res-
titucién debe estar acompafada de innovaciones legislativas para evitar
improvisaciones o dafios mayores. 47

V. 1.0 La administracidn piablica en general y la justicia en particular.
Alrededor de este tama tan vasto existieron abundantes declaraciones por
parte de todos los actores durante 1985. Las posiciones estuviercn ligadas
a sus criterios de céma resolver el dileama cantralizacién-descentralizacién
del Estado y cdmo superar la excesiva partidizacién de la eslera piblica. Ei
temna también se relaciond directamente con el problema del clientelismo
politico y la corrupeién generalizada en la eslera pablica. Por ello, los aclo-
ros al detenerse en este punto, haclan especial dnlasis sobre la urgencia de
una reforma judicial, base, en muchos sentidos, de la permanencia y mejo-
ramiento de la democracia.

Los actores sefialaban, respecto de |z “partidizacién” de ia esfera pibli-
ca, la necesidad de reformas administrativas que permitieran el predominip
de criterios gerenciales sobre los clientelares para los cargos publicos. Sin
embargo, en sus declaraciones no se dieron propesiciones concratas.
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Otra aspecto se refirid a la translerancia de competencias def poder
central hacia fos poderes regionales y locales. COPE| se pronuncid por un
“nuevo federalismo” que permita a instancias intermedias (regionales o loca-
les} cumplir funciones administrativas, politicas y econdmicas como paso. a
una mayor eficiencia y garantia para una mayor despartidizacién. También
hablé de la urgancia de un astatute del funcionaric pliblico, que garantice ta
ublcacidn y ascenso en el Estado por méritos gerenciales y no partidistas.
En la misma linea, el MAS abogd por una reforma “técnica” de la adminis-
tracidn plblica y sugirid la necesidad de ir hacia una descentralizacién de
los servicios sociales del Estado.

Las reformas al poder judicial fueron raconacidas por todos como cru-
clales y urgentes. Manuel Pefalver {AD) habld de fortalecer este poder
publico para darle autonomia plena frente a Ios otros y a los partidos, pero
no adelantd los mecanismos. COPE! propuso para ser evalvado por la
COFPRE varios proyectos e ideas elaboradas por el partide donde, entre
ofros, se propugna una reorganizacion de las circunscripciones judiciales, la
informatizacién del poder judicial v la implantacidn del juicio oral. Dijo igual-
mente, que una reforma institucional que obligue para la designacion de los
miembros de la Corle Suprema de Juslicia el voto parlamentaric de las dos
terceras partes, garantizaria mancor dependencia de éstos en relacién con
fos partidos. E! MAS dijo coincidir con muchos de eslos aspectos acolados
por COPE! y los olros partidos, y el MEP entté en detalle sobre este tema,
resaltando su preccupacion porque las reformas aleven ta condicion socioe-
condmica de los jueces, mejere las instalaciones judiciales y cree una
mayor racionalizacién de la competencia judicial. o

V.2 Los aclores daspués de las propuestas de la COPRE

El segundo momento en la exploracién de la posicidn de los actores le
ubicamos a partir de finales de marzo de 1988, cuando comenzaron a
hacerse piblicas |as propuestas de la GOPHE. La primeta de éstas fue un
informe no oficial sobre las garantfas econdmicas, siguiéndole et 23 de
mayo las propuestas oficiales de reformas politicas inmediatas, a finales de
ano los documentos sobre procedimientos administrativos, fa reforma judi-

cial, el acuerdo de profesionalizacién de los niveles directivos y superviso-

rios en el sactor pdblico y ef Anteproyecto de Ley de Licitaciones. Durante el
anc 1987 destacan los lineamientos generales para una politica de descen-
tralizacin tarritorial, las reformas inmediatas al subsistema penal-peniten-
ciario y la versién preliminar de una nueva estrategia econémica para
Venezuela. _ .

Anltes de revisar las declaraciones de los astares es necesario destacar
un aspacte contextual sin el cual padria distorsionarse la evaluacién que
haremos respecto de sus posiciones. Para los partidos y , en ganeral, para
las crganizaciones gue participan activamente en este debate estd claro
que quien puede concratar las reformas en el corto plaze es el partido AD,
pues ejerco las funciones de gobierno y posee la mayoria absolsta en el
Congreso. Por este motive, la evaluacién ms precisa de las diferentes pro-
puestas las hace AD, mientras los ofros actores se cifien fundamentalmente
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8 apoyarlas y presionar al partido de gobierno para que las haga relidad,
La lbgica de esta dinamica ha hecho que los partidos de Cposicion se deten-
gan poco en los contenidos puntuales de las proposiciones dando la impre-
sién de astar totalmente de acuerdo con las mismas. Pareciera, por o tanto,
metodoldgicamenie adecuado, seguir principalmente las declaraciones y
posiciones del partide AD a lo largo de estes dos afes y madio, completan-
do este seguimiento con las opiniones de los otros actores cuando sean
relevantes o cuande sirvan para comprender las posturas asumidas por
aquet pariido. _

Por otra parte, las opiniones emitidas a través de la prensa sélo nos
permitirdn concentrarnos en las propuestas que han recibido especial aten-
cién por parte del sistema politico. Estas son las proposiciones de la
COPRE scbre reformas politicas inmediatas, el tema de las libertades eco-
némicas y la reforma del poder judicial. Hasta la fecha las otras han mereci-
de poco interés por parte de los actores o una escasa difusion de sus opi-
niones por parte de la prensa. Incluso en el tema judicial, si bien ha logrado
captar intarés, hasta hoy no se ha lograde la adopcion de posiciones oficia-
ies, siendo las declaraciones genarales y vagas. ' )

I\V.2.2 Acci6n Democrética: Las primeras reaccionses del partide AD son
bastante conservadoras aunque no contradictorias con o gue sostuve
durante |a etapa previa de consulta. En efecto, cuande aparece el primer
documento de la COPRE sobre libertades econdmicas, los lderes del parti-
do muestran reticencias y parecen querer ganar tismpo para estudiar con
mayor prefundidad los contenidos y alcances de la propuesta. Lo mismo
sucede con &! documento de reformas politicas inmediatas. Esta actilud
dilatoria de AD es percibida por los ofros acteres come una  tactica para
obstaculizar la implementacién de las reformas o, dicho de otra manera,
como Una fafta de valuntad politica por parte de este partido.

AD sélo comenzard a producir declaraciones oficiales hacia abril de
1887, as decir, casi un afic después de los primeros documanios de la
COPRE. Durante ose lapso el partide estuve aplazando las reuniones del
Comité Ejecutivo Nacional {CEN), del Comité Politice Nacional {CPN) v do
otras comisiones que habia creado con el fin de evaluar las propuestas.
Esta situacidn pone en evidencia, que an el seno del.partido existian dificul-
tades para llegar & posiciones consensuales, como también, que se busca-
ba retardar la posibilidad de tener que concretar reformas durante el vigente
periodo constitucional. Revisemos someramente algunas declaragiones de
aitos dirigentes adecos duranie este fapso, S

Al zalir el documento que recomienda restituir las garantias econémi-
cas, alguncs dirigentes de AD, entre ellos &l diputade Armando Sénchez
Bueno, mostaron rechazo a !a sugerencia y hablaron de la necesidad de

agrebar antes una Ley Antimonopclio y una Ley de Proteccién al Consu-

midor.48

Cuando aparecid el documento sobre reformas politicas se escucharen
diversas opiniones que manifestaban las discrepancias internas. Para Pedro
Paris Mentesinos, senador por AD, no parecia convenients la recomenda-
cidn de financiamiento estatal para los partidos politicos, sino una reforma
gue permitiese el control institucional sobre ios gastos de propaganda de
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las campanas electorales. También opind que el sistema unineminal pro-
puesto para el nivel municipal no convenla a ningun nivel y dice que AD
gstudia su pesicion referente a las alternativas nominales. Por otra parte,
considerd que se deben dejar para decisiones fuluras las reformas en las
instancia estadual y nacional, concantrandose la discusion actual en las
posibles refermas municipales.sS Poco mds tarde, Humberto Celli, subsecre-
tario general de AD, manifesté la necesidad de llegar a una solucién “inter-
media* en el asunto del financiamiento da los partidos, pues no se les debe
dejar completamente sin control, pero tampoco hacer caer su sustento an el
Estado. Rechaza Gelli la eleccién popular de los gobernadores y enfatiza
que el partido no tiene aln posiciones definitivas sobre ninguna materia,
aun cuanda hay una disposicién consscual de AD de evaluar primero la
propuestas de reformas eiectorales, 50 o
El secretaric general del partide, Manuel Pefialver, es quien pronuncia
las primeras declaraciones cuasi-oficiales. Al declarar postergada hasta julio
o agosto de 1986 la reunién del CPN donde AD tomarla posicién oficial,
adelanta, no obstante como linea partidaria el rechazo de AD a la elecéidn
pepular de gobarnadores y al sistema uninominal en los procesos electora-
les. Sostiene, asimismo, que el partido desea concentrarse en las reformas
municipales y evaluard entre &stas un sistema nominal idéneo.51 Esta anun-
ciada posicidn oficial de AD no se predujo en julio ni agoste y meses mas
tarde, en energ de 1987, el mismo secretario general de AD sarprenderia a
la opinién plblica con una afirmacién que se ha hecho famosa en
Venezuela y que parece sintelizar el sentir de guienes controlaban en ese
momento el aparato del partido: que la COPRE estaba presentande refor-
mas demasiado avanzadas y que los venezolanos “no somos suizos®, 32
Carlos Canache Mata, jefe de |z fraceién parlamentaria de AD, informa
el 21 de abril de 1987 que el CPN aprobd una reforma gue consagea efec-
ciones nominales de planchas abiertas para concejales. Esto, respecio de la
postura sostenida por AD en el pasado, revela que las presiones intsrnas
han lograde que avance un poco la disposicién del partido hacia algunas
reformas que fueron previamente rechazadas, Sin embargo, Canache Mata
raconoce que No existe un Anteproyecto de Ley de Sufragio que contempla
la proposicién adeca (pues el Anteproyecic que estd en el Congrese s de
COPE! y sus propuestas no corresponden a la de AD). Esto signilica que
habria que elaborar un nueve Anteproyecto y es opinién de AD que quien
debe elaborar aste nuevo Anteproyecio es el Consejo Supremo Electoral. Si
ol Consejo asume esta resposnabilidad y si lo elabora rapidamente, se
podra sancionar la reforma en el perfodo parlamentario que finatiza en
julio 53 En sintesis, AD escurre, una vez mas, la posibilidad de concretar algu-
na reforma en este perlodo constitucional, pues como declarard el COI‘_&S&]O
Supremo Electoral en los dlas siguientes, se ha transferido a ese organismo
el problema de la biisqueda de consenso para llegar a un texto definitivo, al
tiempo que se l¢ asigna una responsabilidad legislativa que hasta entonces
ara asumida por los partidos o por el Ejecutive y para la cual el Consejo ne
posee ni la experiencia ni los recursos 6ptimos para llevar adelante.54
" Lo que parecla un retardo definitivo de las reformas por la ausencia de
disposicidn an el partide de gobierno para impulsarias, fuq altera_do por la
coyuntura de campafia preelectoral de AD y COPE! ocurrida a tinales del
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afo 87. La fuertes tensiones creadas por las disputas entre candidaturas
infernas permilieran una reactivacién del tema de las reformas, habilmenta
raspaldada y aprovechada por la COPRE, diversas crganizaciones de la
sociedad civil y algunos medios de comunicacian.

El precandidato presidencial de COPEI, Eduarde Fernandez, disputdn--
dose la nominacidn con el ex-presidente Caldera, manejé la imagen de rele-
vo politico en el seno da su partido y esgrimié su disposicion a los cambios.
Al mismo tiempo, no descuidaba su oposicion al partide AD, llevando ade-
lante una agresiva estrategia de instar a ese partido a utilizar su poder para
adalantar las reformas, so riesge de perder las venideras elecciones nacio-
nales. .
Simultdneaments, el precandidato de AD, Carlos Andrés Pérez, jugaba
4 aglomerar, en el séno de su partido, todos aquellos descontentos con la
gestién gubernamental del presidente Lusinchi. Se enfremé al precandidato
Qctavio Lepage, presentindese como el lider de las bases adecas y capaz
de propulsar las reformas del Estado. :

Otros facteres enirarian en jueQo para revitalizar el debate sobre las
reformas. FACUR y un eonjunte de organizaciones de la sociedad civil come
FORJA y CECONAVE, asl como algunos medios de comunicacion, unlan
asluerzos en la celebracién del dia dsl vecino (5-10-87) y con este pretexto
presionaban a la opinién poblica a favor de las reformas municipales.
También CONSECOMERCIO llamaba Ja atencién sobre el dasinterés an que
habian caido las retormas econdmicas y ta COPRE anunciaba el inicio del
Taller de Trabajo scbre una Estrategia Econémica para Venezuela.5s

En AD, la victoria de Carlos Andrés Pérez tue seguida inmediatamente
por una promesa formal suya de llevar adelante las reformas electorales. 55
Esta victoria reforzaria a los dirigentes del partide que se inclinaban por los
cambios, debilitando a su vez {a posicién, hasta entonces hegemanica, de
evadirlas o posponerias durante el presente paricdo constitucional. El 23 de
octubre de 1987, pocos dlas después de ganar Pérez, el presidente del
Congreso, Leandro Mora (AD), hasta entances silenciose declaraba: “Si AD
no propong las reformas, yo las propendré individualmente” 57

La reordenacién interna, que significd entre otras cosas la salida del
Secretario General Manuel Pefialver, parecid fortalecer aun més las condi-
ciones favorables a reconsiderar las propuestas de la COPRE. Por otra
parte, también prasionaba sobre el gobierno de Lusinchi, que comenzd a
mostrarse mas dispuesto. .

AD empezd en noviembre a gestionar conversaciones con COPE| y el
MAS, buscande un terreno consensual para materializar reformas en el
ambito slectoral y municipal. Pese a que esos intercambios segulan reve-
lando las diferencias entre los tras partidos, la avalancha de infermacion
que saila, la continua presién de esos mismos partidos, de FACUR vy los
movimientes de Iz COPRE, fueron contribuyende a érear el dima propicio
para adelantar, sobre tedo, las reformas politicas.

Sin embargo, en diciembre, pese a que se prorrogaron las sesiones del
Congreso para acometer las reformas politicas, no se llega a aprobar ningu-
na. Al cierre de estas sesiones (20-12-87) AD habia, con su mayoeria, apro-
bado un Proyecto de Ley Qrgénica dae Sufragio, introducide unos dias antes
¥ que contd con agrias criticas por parte de toda la oposicion.ss
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En enaro de 1988 mantuva {a dindmica de finales del 87. COPEl y el
MEP exhortaban a Pérez a viabilizar en su partido la convacatoria a sesio-
nes extraordinarias del Congresoc para aprobar algunas reformas urgentes
pata los préximos comicios. Por su parts, el diario Ef Nacional, publicaba
el 17 de enero de {988, el resultado de una encuesta realizada en la urbe
caraguena que sintetiza la situacién sociopolilica: el 9% de la poblacién
caraquefia no conoce a la GOPRE, sin embargo, el 88% de los encuesta-
dos se pronuncia por elecciones “por nombre™ de los representantes a los
cuerpos deliberativos y 8l 82% por la eleccién directa de gobernadores.9

El 23 de enero, fecha conmemorativa del 30 aniversario de la calda
del dictador Péraz Jiménez e instauracién del régimen demccratico, Carlos
Andrés Pérez pronuncié un discurso donde llama a los actores pollticos a
un "Pacto Politico” para las reformas del Estado. Este pacto comprende diez
areas necesitadas de reformas e incluys todas las proposiciones que venia
haciende la COPRE, aun la eleccién de gobernadores, ta rastitucién de las
garantias econdmicas y la reforma judicial. Pocos dias después, ios candi-
datos presidenciales firmarian en presencia de la COPRE un compromiso
formal de materializar las propuestas més urgentes en el transcurso de este
afio. E! mismo dia el Presidente Lusinchi convocaba a una Cumbre en
Miraflores para viabilizar, en concertacion con los partidos, las reformas.80

Hacia fines del mes de enerc los mismos candidatos junto con la
COPRE aprueban los mecanismas operatives para llevar a cabo la elabora-
cidn de los Proyecios de Ley que se necesitan. Igualmente se anuncia la
convocatoria a sesiones extraordinarias del Congreso con sl lin de aprobar-
los inmediatamenta.

Las sesiones extraordinarias rindieron poco. Al final de las mismas el
Senado aprobé, en primera discusién, el Proyectc de Ley Organica de
Régimen Municipal que prevé la creacidn de la figura del alcalde, el acorta-
mienta de la campafa municipal y la separacién de poderes en esta instan-
cia. Na entré en los acuerdos la divisién territorial municipal, manteniéndose
la circunscripeidn distrito. Tampoco el acortamiento de periedo en los car-
gos, ni ia revocatoria del mandato. Todo lo referente & elecciones depende-
rd de una reforma a la Ley del Sufragio gue en esla oporiunidad no pudo
ser discutida, En diputados se inicié la discusién de la Ley Organica del
Consejo de la Judicatura, pero no pudo terminarse, quedando sujeta a las
proximas sesiones ordinarias.81

iv.2.b Posicionas de ofros actoras: Como dijéramos antas, los ofros
aclores considerados, COPEl, MAS, MEP, FEDECAMARAS y FACUR han
venido informando desde 1986 su acuerdo con las proposiciones de Ja
COPRE. Aun cuando én la mayorla de los aspectos sus opiniones han sido
vagas o generales, trataremos en las proximas lineas de recoger algunos
puntos de vista que han sido importantes.

COPE! en su rol de principal opositor del gobierno de AD ha sido muy

vehemenle en su apoyo a los documentos de la COPRE. Contaminade por
un tempranc ambiente preelectoral y. [uego por la campana electoral, el
Secretario General y ahora también candidalte presidencial, Eduarde
Ferndndez, ha criticado constantemente la intransigencia del gobierne y del
partido de gobiarno ante las reformas. La presién que ha ejercido este parti-
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do no puede subestimarse. Reiteradas veces esa presién se ha manilestado
en forma de rew al candidate adeco, Carlos Andrés Pérez, en términcs de
poner en juego su posibilidad de ganar en las préximas stecciones naciona-
les a calabrarse en diciembre.

Entre olras tacticas, Eduarde Fernandez ha ofracido, que de ganar él,
aprobaria el 90% de las proposiciones de la GOPRE en forma de
Anteproyectos de Leyes en los seis primeros meses de su gobierno.52
También los copeyanos se han mostrado dispuestos a pronunciarse por una
férmula alternativa al sistama uninominal para las elecciones municipales, si
AD conviene en aprobarla. )

Una voz discrepante de este absolule respalde ‘de COPEI proviene de
uno de sus dirigentes mAs destacados: Osvaldo Alvarez Paz. Se refiere,
especificamente, al financiamiento estatal de los partidos més alla de las
campafas electoralos, cosa a su parecer inaceptable. 8

Finalmente, en las bases programdticas ofrecidas por este partido
coma clerta electoral, COPEI reiteré su disposicién tanto a acometer las
reformas politicas, incluyendo todas las proposiciones de la COPRE, como
a restituir las garantias econdmicas y reestructurar & medelo econdmico
venazolano 84

Las declaraciones del MAS y MEP, centradas en las reformas politicas,

se han caracterizado también por una firme disposicion a concretarlas lo -

antes posible. Destaca, sin embarge, las reaccienes de un alte dirigente del
MEP, Fernando Alvarez Paz, en torno de las propesiciones de reforma eco-
némica de large plaze, presentadas por Gerver Torres en el Taller de
Trabajo iJna estrategia econdmica para Venezuola. En esa aporiunidad
Fernande Alvarez mantuvo una posicitn crilica de rechazo de lo que calificd
como un documento “reaccionario” g8

Més allad de estos aclores se encuentran algunas iniciativas importan-
tes por parte de las organizaciones asociativas de la scciedad civil. Entre
ellas, la organizacion y movilizacidén de las asociaciones de vecinos, en
coordinacion con las cooperativas y otros grupos civiles para recoger mifla-
ras de firmas, enire mayo y junio de 1987, an apoyo a la reforma municipal
y electoral. En solidaridad con eflos se dio la incorporacién da alguncs parti-
dos y desde junio descansa esta peticién en el Congreso Nacional €&
lgualments cabe mencionar la conducta de FACUR, de permanente aten-
¢ién y movilizacién para presionar por la modificacién de la Ley Orgénica de
Ré&gimen Municipal ¥ la Ley de Sufragio. Las organizaciones que agrupa
FAGUR han contribuido en mucho ai clima de disposicién actual que se vive
en ol sistema polftice. Recientemente, han solicitado participacidn en la
sofie do acuerdes gue se vienen dando.87 Finalmerte debe inciuirse tam-
bién la actitud receptiva de algunos medios de comunicacién que perma-
nantemente han cubierto las distintas actividades de ia sociedad civil en pro
de la reforma. :
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Notas

38 £1Nacional, 17-10-1987, pag. D-6.

37 FEDECAMARAS no agota ¢l espactro de orgarizaciones empresariales en
Venezuela, paro es quien cubre con creces la mayor represeniacion y ha sido conside-
rado en trabajos anteriores del Area Sociopolilica del CENDES un acter polltico partici-
panie de los pactos del sistema polilico vigente.

38 Juan José Delpino, presidents de la CTV, declara en enero de 1988 “...cometimos
una omision, que si no la llamo condenabie, la llamo descuido.. . Dice que Ia
Confederacidn esta de acverdo con las proposiciones de la COPRE. Este “descuido”
mas adelante serd evaluado. Ef Nacional, 25-1-1988, pag. D-&.

¥ El Grupo Roraima reiine a empresarios, geranies y académicos alrededor de pro-
yectos de invéstigacion que generan propuestas econdmicas y politicas globales. El
modslo politico propuesto busca convertir & los pantidos peliticos en unas organizacio-
nes més de la sociedad civil, quitindoles ol papel preponderante que actualments tie-
nen en el sistema polfico. Véase: Gupo Roraima, Mas ¥ msjor demacracia, Grupo
Roraima, Caracas, abrit 1987, pégs. 131-144.

40 “Manuel Pefialver” [Secretaric General da AD| en COPRE, £/ liderazge nacional,
Ed. de la COPRE, Caracas, 1986, pags. 157-172, En lo que sigue nos estaremos refi-
rigndo & esta exposicion, salvo que especifiquamos fo contrario,

41 “Cduarde Famdandez [Secretaric Ganeral del COPE! en idem., pags. 173-208.
Vale lo sefialado ariiba, :

42 “Freddy Muhoz" [Secretaric General del MAS] en idem., pags. 207-226. Vale lo
sefalado an fa cita 40,

4 “Adelso Ganzalez” {Secrelario General del MEP] an idem., pags. 227-274. Vals lo
sefizlado arriba.

44 ~Carlos Andrés Pérez” en idem., pags. 50-76.

%5 Angel Enrigue Zambrano [Presidente de FACUR], “Asociaciones de vecinos y el
proceso de democralizacion”, Seminaria Movimientos Sociales: Democracia emergen-
ta an &f sistema poifiico venezoiang (C ENDES-CLACSO), Caracas, junic de 1986,

46 Véase en Camara de Comercio de Caracas, "Evolucidn de Ja restriccién de |a
garantia econdmica de 1960 a 1985”, Apéndice de £/ Diario de Caracas, 3-3-1685.

#7 i Diario de Caracas, 22-11-1885 y Camara de Comercio, ob. cit., passim,
48 El Diario de Caracas, 22-11-1985 y 3-6-1 886, pag. 15.
49 [} Macional, 31-5-1986.

B0 £} Nacionai, 10-5-1986, pag. 13.

5t £} Nacional, 26-6-86.

52 £t Naciopal, 27-1-1987, pag. D-3.

53 ibidem.

54 £lNacional, 28-4-1987, pag. D-13.

55 £l Nacional, 3-10-1887, pag, C-8 y 4-2.1988, pag. B-7. E Universal, 14-10-1387,
pag. 12,
58 £ Universal, 14-10-1987.

57 i Nacional, 23-10-1987, pag, D-1.
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V Conclusiones y perspectivas

En este capitulo se intentard un balance de ias perspectivas de viabili-
dad abiertas a las propuestas de reformas anaiizadas, tomanda en cuenta
las posiciones hasta ahora expresadas por (os astores en juego.

Para ellc haremos un breve recuentc de las interacciones entre fa
Reforma coma proyecto y actor, por una parte, y su contexto pelitico, institu-
cional y sacial, por otra. Examinaremos algunas opinicnes prospactivas
acerca de la viabilidad de la reforma, para finalmente proponer dos escena-
rioe posibles: uno que calificamos de “deseable”, desde el punto de vista de
la COPRE y los actores que apoyan sus principaies propuestas, y otro que
denominames “probable”, en términos de las actuales posiciones y comela-
ciones de fuerzas entre los actores,

V.1 Los actores politicos ante la reforma: demanda y respuastas

Creemos haber mostrado en el capitulo | y en & primera parte del 1V
que la constitucién de la COPRE ne responde a un capricho irreflexive sino
a una demanda explicita y a la vez difundida para renovar los pactos consti-
ttives de la sociedad venezolana, sin que elflo implique una rupiura de la
continuidad de las instituciones surgidas de dichos pactos.

Es_te origen explica sus rasgos institucionales mas destacados: pluralis-
mo sociopalitico, caracter asesor y no ejecutor, bisqueda del consenso (con
im pcrtancia,de las bases “técnicas™) en la farmulacion de proposiciones.

Mdés aln, pareciera que a la amplitud de las demandas se pretende
responder ¢on una correspondiente expansitén de las ambiciones: dasde las
garantias econdmicas hasta los procedimientos para obtener un dacumento

de identidad, parece no haber tema del Estado venezolano que no merezea

la atencién de la COPRE. :

Esta amplitud raconcce al mismo tiempo fa presencia del Estado en
todas las esferas de la cotidianeidad y el caricter crecientemente deslegiti-
mador de las formas en las cuales ella se manifiesta.”

Es por eflo que, a pesar de su cardcter aparentomente contradictorio,
las metas de modernizacién y democratizacién son convergentes si se las
enfoca desde su contribucién a realimentar {a legitimidad politica de los pac-
tos que sustertan ai Estado. .

Un Estado "modernc” puede significar algo mas que una maguinaria
b_l.lrocréuca eficiente: criteties universalistas frente a particularistas, institu-
ciones judiciales més independientes, mayor reconocimiente a los derechos
farmales de los ciudadanos, son aspectos directamente politicos que permi-
ten enlazar la modernizacién con tendencias democratizadoras.

Es por ello que para la COPRE ninguna reforma, por pequefia que sea,
os desdenable: ella forma parte de una potencial configuracién coherante,
dirigida a crear nuevas bases de legitimidad al régimen democcrético bajo e
supueste central de la creciente inadecuacidn entre una sociedad civil, o al
menocs una pare de alla, gue ha avanzado de hecho hacia la *“modernidad”
y formas politicas rezagadas. Y la *puesta at dia” no puede ser otra que la
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racionalizacién deo los marcos de interaccion y de los procesos mismos: las
reformas electorales suponen un alto grado de racionalidad politica y com-
petencia instrumental en el elector (resuita interesante el silencio del debate
acerca del votante analfabeto, de ninguna manera desaparecide del panora-
ma venezolang); la restilucién de las garantias econdmicas, la reforma del
poder judicial y los programas da profesionalizacion tienen su eje en el logre
de la ¢oherencia de las instituciones con su fundamento racional universa-
lista. El temor expresade por el Saecretaric General de Accidn Democrética
acerca de ia distancia que separa a los venezolanes de los suizos parmite
identificar un punto clave de la discusion: jhasta gué punto es real el proge-
so de racionalizacién de la sociedad y por lo tanto viable el del Estadc?

Las respuestas, desde el apoyo critico de algunas madidas hasta el
rechazo de olras, permiten dibujar un mapa de las ilusiones v desconfianzas
de la élite venezolana. Los partidos parecen confiar mas en el elector
comin gue en sus propios militantes, ya que astdn muche mas abiartos a.
las reformas en el extericr que en el interior de las organizaciones. Estdn
dispuestos a experimentar en la escala limitada del Municipio la eleccién
nominal, reservando a la jerarqula interna la constitucién de los cuerpos
legisiativos nacionales y estaduales, La eleccién directa de los gobernado-
res, explicitamante contemptada en 1a Constitucién de 1961, encuenira
rechazos y un casi segure diferimiento: el temor a una excesiva dispersidn
del poder hace inclinar la balanza hacia la conveniencia de un centrol buro-
cratico centralizado, asumiendo como un costo tolerable la deslegitimacion
frente a los actores sociales ragionales.

El apaoyo emprasarial a la restitucion de las garantias econdmicas, mas
qua una confianza en los mecanismos del mercado, exprasa un profunde
temor al poder discrecional del Estado, o mejar dicho, de los gobiernos. La
contradiccidn, sefialada frecuentemente por Germédn Carrera Damas, enire
un mareo juridico politico liberal demaocrético y un sistema juridico social de
inspiracion socialisia, que da lugar al hibrido "Estado social de derechomes
marca la parmanents ambigledad del empresariado frente al Estado, y su
sostenida presidn para disolver las dos mitadss dal hibrido a favor del
madele liberal. $in embargo, ias dos caras del Estade, el distribuidor y pro-
veedor y el garante de las libertades abstractas, estan indisclublemente uni-
das en el complejo sistema de leallades que articula‘a los partidos con
organizaciones subordinadas de orden clientelar. La “paz social” alcanzada
en Venezuela durante tres décadas debe mucho a la presencia de un
Estade mediador, que ne puede ser desechado por mero deseo de coheren-
cia doctrinaria.

E| ruidose silencic de la CTV frente a la Reforma dal Estado parece
indicar un repliegue hacia las tareas de simple representacion y presion gre-
mial, abandonando ambiciosos proyectos de principios de la década dei
ochenta como el de implantar la cogestién o impulsar un sector acendmico
intermadio entre gl gran capital y oi sector publico. En este caso habria que
pensar que se trata de una desconfianza hacia si misma como arganizacién
capaz de impulsar proyectos sociopollticos propios o coincidentes con sus
intereses estratégicos. Por el contrario, accede a concertar con FEDECA-
MARAS como interlocutor privilegiade, pero sin tocar los temas “peligroses”
como salarios e inflacién. Muy recientemente, este actor se ha pronunciade
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por las refermas pollticas, para inmediatamente aclarar que su renovacién
interna no compete sino a elios mismos.69

El actor o conjunté de actores que parece tener una visién mas optimis-
ta acerca de ia capacidad de la seciedad civil para el autogobierno, y por lo
tanio para interacluar con un Estado maderno y democrétice, es la conver-
gencia entre movimiento vecinal, cooperativo y otros afines de mayor o
mencr organicidad gue ha sostenido, desde hace mé4s de una década, un
conjuntc de reivindicacionas dirigidas a asumir gl poder local, degradado
por fa corrupcién e ineficiencia de los funcionarios partidarios. La campaia
do recoleccitn de firmas a favor de la reforma elactoral ha sido uno de los
hechos que mas ha conttibuido a la difusidn y discusion de dicha reforma.
Sin embargo, es evidente el contraste entre esta actitud y ia percepcidn de
los actores hegeménices, que si bien raconocen verbalmente el papel
democcratizador de estas organizaciones de base, no vacilan en descono-
cerlas o en penetrarlas para ponerlas a su servicio.

V.2 L a estrategia de Ia COPRE: entre Prometec y Sisifo
Ante e! panorama de reacciones a la aclividad de la COPRE, la contra-

raspussta de este organismo merece algunos cormentarios. )
La linea central de la estrategia de 1a CCPRE se ha mantenido invaria-

bla alrededor da la biisqueda det consenso. Sin embargo, la trayectoria ha

debido variar en funcién de los obstaeulos v resistencias, asi como de los
apoyos recibidos, '

Dado el papel clave de las reformas legales en la instrumentacién de
las propuestas, la bisqueda de orientaciones an los partidos politicos era
una via para acelerar &l consanso: ellos no padrian dejar de reconecer sus
propias posicionss, procesadas y viabilizadas, en los productos de |a
COPRE. Aunque esta expectativa se ha cumplide hasta cierte punte, surgié
un obstédculo desde el lugar menos pensado: la misma Presidencia de ia
Replblica. Algunas inicialivas de la COPRE, especiaimente alrededor de
las reformas politicas, parecen haber produtide-fuertes resistencias en &l
mas alto nivel del Ejecutivo, que se han expresado en tres formas principa-
les: en primer lugar, en el constante reccrdatorio a la GOPRE da su papel
asasor y no premotor de politicas; en segunde lugar, en advertir que no se
deben aprovechar las reformas como una excusa para atacar a los partidos
© cuestionar su papel en el sistema institucional venezolano; y par Gitimo,
en |a paralizacién o retarde de buena parte de las iniciativas propuestas al
Ejecutive por la Comisién, '

Ante ésta delicada situacién, que puede haber inljuido en la renuncia
aen 1886 del primer presidente de la Comision,”? la COPRE recurrié a una
estrategia envolvenie: a partir de la difusién y discusién de los proyectos de
reforma en diversos riveles de la administracién pablica, del sistema politi-
- co Yy sobre todo de la socledad civil, se traté de impulsar una dindmica que
higiese inevitables al menos un minima de reformas y permitiese a la
CCPRE subsistir hasta completar sus tareas asignadas. A estas variablas
se unid, a finales de 1987, |a coincidencia de procesos internos de- selec-
cidn de los candidatos presidenciales en los grandes partidos, y el inicio de
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ia campana electoral nacional; esta coyuntura ha contribuido a crear
demandas y expectativas que, a nuestro juicio, deberan ser satistechas en
alguna proporcidn.

Esta estrategia, aunque puede considerarse en general exitosa hasta
ahora, ya que se ha lograde cierto consensc gara la reforma electoral muni-
cipal, no ha lagrado materializarse, hasta el momento actual, en [a aproba-
cidn legislativa de ninguna de las reformas propuesias. -

Como se ha visto, los militantes y simpatizantes de Accién Damaocrética
constituyen el blogue principal de los miembros de la Comisién, pero su
diversidad de posicicnes en la estructura partidarna no les ha permitido con-
vertirse en un bloque homogéneo de presidén. Sin embargo, la nominacién
de Carlos Andrés Pérez como candidalo del partido, en actubre de 1987,
paraca haber abisrto una compuerta para viabilizar las tendencias proclives
al cambio en el seno del partido.

Finalmente, la reforma se ha cenvertido en parte de la disputa gobier-
no-oposicién, en tanto asta Gltima se erige en defenscra en bloque de las
propuestas, mas alld de divergencias puntuales, y acusa al gobierno de ser
excesivamente conservador y oponerse a su propia creacion. Por esta via,
la Comisién por momergtos ha sido percibida come un aliado “objetive” de la
aposicién en tanto recordatorio permanente de la escasa “voluntad politica”
de reforma por parte del gobierno. :

A esta imagen se ha scbrepuesto una nueva, pero aln no del todo con-
vincente, de disposicion a la concertacidn para impusiar las reformas, que
se tradujo an un conjunto de reuniones del Presidente Lusinchi con los prin-
cipales dirigentes de los partidos en enero de 1988.

Es as/ como la CCPRE, a pesar de sus logros en cuanto a poner la
cuestidn de las reformas en el centre del debate politico, se ve enfrentada al
dilerna de tenar éxito an entregar a la sociedad venezolana instrumentos
para la democratizacion, a riesgo de ser casligada por sus creadores con la
desconfianza y el marginamiento; o el de seguir elevando el resultado de
sus esfuerzos a la instancia superior para verlos caer en al declive de un
gobierno acosado por problemas inmediatos, y de un Poder Legislativo ineficaz
para traducir las propuestas de reforma en instrumentes juridicos operatives.

V.3 Dos escenarios posibles

Si el dilema planteado parace irresoluble, es necasario subrayar que el
dato fundamental es Ja apertura de la siluacion: no hay actualmente certeza
de que las reformas van a ser instrumentadas, pero tampoco es posible
desecharlas ¢omo un nueve fracaso de los intentos para relegitimar al
Estado.

Como se vio en el ¢capituio anterior, el acter decisivo en el preceso de
discusién y aprobacién de las reformas es Accién Democratica. Y su posi-
cidn camo canjunic es la de una aceptacion parcial de la reforma, especial-
mente en aquellos aspectes que no afecien puntos estratégicos de su capa-
cidad para controlar una red altamente centralizada y extensamente ramifi-
cada de recompensas y sanciones polificas y materiales que constituye su
base de poder polftico-electoral. :
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En consecuencia, la variable fundamental en la construccian de los
escenarios serd el compartamiento de la Direccién Nacional de este partido,
gue por lo demas pasa actualments por un proceso de reacomodacién de
sus fracciones internas.

V.3.a El escenariv “deseabla™ La aprobacién de la reforma electoral
municipal para las elecciones de 1989 debe ser considerada como un requi-
sito indispensable para que el proceso de Raforma del Estado adquiera cre-
dibilidad ante el ciudadano comin. En efecto, es el acto de -volacidn {a
instancia m&s generalizada y directa en relacion entre la saciedad civif y
los proccesos de reproduccidn del orden lagitime. La expectativa de un
nuevo sistéma de votacion, aunque sus electos reales sobre la represen-
tacidn sean minimos, reforzaria la identidad del ciudadane con el sistema
politico.

Este seria ol primer paso para *descongelar” el proceso de reforma y
abriria el camino para propugstas aparentemente mencs polémicas, como
las formuiadas para el poder judicial, qua podrian ser sancionadas antes del
fin del actual periodo constitucional, .

Quedaria para el siguiente un plan crdenado, orientado probablemente
por el Proyecto de Reforma Integral de! Estado y supervisado por un orga-
rismo permanente que mantuviera el perscnal de los actuales equipos tée-
nicos. La puesta en practica de este plan supondria que se ha logrado un
consense suiiciente entre los aclores politicos alrededor de las reformas
centrales como para hacer innecesario un acter ad hoc para impulsaras,

La principal dificultad para la viabilidad de este escenario es el crecien-
te grado de contlicto entre e intra partidos provocado por la campafia electo-
ral. En un ambiente en el cual fa menor iniciativa es interpretada como parte
de la estrategia de alguno de los candidatos de los partidos mayoritarios,
las probabilidades de alcanzer consenso se reducen. Sélo una fuerte y con-
tinua presion de las organizacionss vecinales y otros grupos independientes
setia capaz de llevar hasta el final los proyecios de reforma electoral; en
cuanto a los ofros proyectos, corran el riesgo de ser dejados a un préxime
gobierno para tratar de evitar cualquier medida polémica que implique cos-
tos electorales. : .

V.3.b El escenario probable: Dadas las limitaciones seﬁ'aladas, ¢ree-

mos probable que las reformas se reduzean en lo que queda del periodo
censlitucienal a ciertas modificaciones del régimen municipal ¥ a la eleccién
- nominal con listas abiertas en ese nivel. Sila COPRE no logra alguna forma
de permanencia institucional come la mencionada en el punto anterior, serd
muy diffeil mantener un programa coherente da reformas, cualquiera gue
soa el electo en 1984. La continuidad de la presion empresarial probable-
mente se traducird en una restitucién de las garantias econémicas, mediada
por leyes que las regulen. .

Un proceso que se ha manifestado parcialmente en esle perlodo cons-
titucional es la proposicién y discusion en al Paflamento de importantes
reformas legales que no han surgido de la COPRE sino de organismos
imernos de los partidos. Aunque no se pretenda impedir que'e! Parlamento
ejerza sus funciones, e3 claro gue alguncs proyectos estratdgicos, deben ser
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analizados en ef contexto de una reforma integral so pana de ser incoheren-
tes o hacer perder viabilidad al conjunto;

‘Finalmente, es prcbable que se apruebe algin tipo de referma de!
poder judicial, dada la siluacidn critica que presanta dicho sector.

Los proyecios pespuestos indefinidamente serdn, en este escenatio, la -
elaccidn directa de gobernadores y el sistema nominal para el poder legisla-
tive, ya que ellos tocan nicleos de resistencia que alin no pueden ser desa-
fiados por los actores sociales emergentes, como los movimientos sociales
¥y grupos regionales.

Nolas

88 Carrera Damas, German, “Vanezuela: ;Grisis financiera « crisis dai Estado?”,
Estade y Reforma, Afi 1, Volumen |, ndm. %, Caracas, oclubre 1986, pég. 109,
B8 Ff Nacional, 15-2-88, pag. D-4.

70 E Dr. Ramén J. Velazquez, historiacor y polftico de gran prestigio, presentd su
renuncia despuéds de un afio de permanencia en et cargo, argumentands la necesidad
de cumplir oiros compromisos.
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Anexo 1

. Esquema Organizacional de la COPRE

Presidencia

Secretaria Ejecutiva

Subcomisién

Subcomision Subcomisién
Reforma Rolorma Reforma
Instiucional Administrativa Prob, Inmediat,
Dabearas, Polit, de Rag. Munic.
Derechos, Personal y Loy del
Garantlas Sufragio
Procedimiento
Seguridad Administrativa Ret. Fiscal
y Defensa de mayor
. racurrencia Anal. Proy.
Educacion Ref. Parc.
Descentralizacién Adm. Centr,
Poder Judicial Territorial
React, Econ.
Area Psico- Urbanisma Rel. Sec.
social y Vivienda Preductivo
Implant, Adm.
Prog. Desr.
Produc-Alimnt.
social.
Ley Consalid.
dei Desarrollo
Agricofa
Holding Elec.
Nacional

Fuemte: Elabaracion propia, sobre la base del

COPHE, abril, 1985,
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Plan de Trabajc de la

Anexo2 '
Areas de Problemas Atribuidos a los
Grupos de Trabajo de la COPRE -

Subcomisitn de Reforma institucional

Deberos, Derechos y Garantfas:
Libertades Econdmicas
Principics Constitugionales (Estada Social)
Principios Censtitucionales (Estado de Derecho)

Seguridad y Defensa:
Relormas Legales
Reformas Estructurales y Organizativas

Educacién: : ) -
Diagndstico y Soluciones: Sistema Educativo Nacional

foder Judicial:
Financiamiento del Poder Judicial
Judicatura
Prevencién del Delito
Referma Penitenciaria
Reforma Leyes Procesales

Area Psicosogial: _
Estructura Psicosocial del venezolano

Subcomisién de Reforma Administrativa

Pollticas de Parsonal:
Profesionalizacién de la Gerencia Pablica
Rendimiento del Funcionario Piblico

Procedimientos Administrativos de mayor recurrencia:
Cédula de Identidad
Licencia de Conducir
Solvencia de Impusstn sobre la Renta
Titulo de Bachiller
Tramites para denunciar
Nombramisntos en Secter Pdblico
Tenerkcia de la Tierra '
Permisos para la Construccidn
Tramites para Exportar
Contratacién de Qbras
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Descentralizacion Territorial
Urbanisme y vivienda:
Financimiento del Urbamsmo
Proyscto de Leyes
Gestion Urbana
Servicio Publico:*
INOS
IPOSTEL
Estructura dsl Despacho Presidenciél'

Sistema Nacional de Salud*

Subcomision de Problamas Inmediatos

Régimen Muncipal y Ley del Sufragio:
Reformas del Régimen Municipal

Reforma Fiscai:
Sistema Nacicnal de Planificacién y Rég., Pmsupuestano
Sistemas Contables y de Gontrol
Crédite Publico
Régimen Tributaric
Analisis Anteproyecta de Reforma Parcial de la Administracion Central
Reactivacién Econdmica y Relaciones con el Sector Productive.

implantacion Administrativa del Pro-Pas
Programa de Desarrollo Preductive, Alimentario y Social PROPAS

Ley de Consolidacién del Desarrallo Agrfcoia

Holding Eléctrico Nacional

* Grupos de Trabajd per constituine. '

Fuento: Elaboracién propia sobre la base de la Primera Evaluacion de los

Proyectos do la COPRE, agosio, 1985.
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Anexo 3 _
Algunos rasgos basicos del sistema electoral venezolano

Etl sistama electoral venezolane ha sido criticado por considerarse que

introduce numerosas instancias de desviacién entre la voluntad del electar y
el resultado del procese. Los rasgos que han provocado mas exigencias de
reforma son los siguientes:

1-

La eleccidn de Prasidente de i RepUblica, def Congreso bicameral, y
de las asambleas legislativas estaduales se hace en un solo acto cada
$ anos.

Hasta 1973, asie sistema inclula tambisn a las efecciones municipales,
que ahera tienen una separacion de seis meses con las nacionales.

El sistema de votacitn, disefado para permitic ia participacién de anal-
fabetos, consiste en marcar un recuadro con los colores y el simbolo
del partido seleccionado, en dos tamafics: “grande” para Presidente, y
“pequefia” para cuerpos legislativos. Por lo tanto el efactot, con un solo
voto, se astd pronunciandc por tres listas bloqueadas {“planchas™)
seleccionadas exclusivamente por el partido o grupo de electores de su
preferencia.

El Poder Municipal es elegide en comunidades de orden superior al

municipio: los distritos, alejando las posibilidades de control de los ciu-

dadanos sobre los juncionarios locales. El sistama de votacién es el
mismo gue & de tas elecciones nacionales,

El gobiarno local es sjercido por los Concejos Municipales, que mez-

clan atribuciones legislativas y ejecutivas. El Presidente del Consejo.

Municipal es electo por los concejalas, normaimente con base en acuer-

"dos controlados desds las Direcciones Nacionales de los pantidos.

Los gobernadares de estados, asi como les prefactos y jeles civiles,
son de libre nombramiento y renovacién por e Presidente de la
Repoblica.

La camparia electoral nacional estd iegalmente limitada a siste meses,
perc de hecho se extiende a dos anos © més, alcanzando oosios axa-
gerados.
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Estado, socledad y politica en Panama: los afios 80*

Guillermo Castro Herrera™*

1. Promisas

Nunoa se insistira lo bastante en que cada pals de América Latina par-
ticipa de la crisis general que vive la regidn a partir de las realidades y con-
tradicciones que se derivan de su propio procaso de formacion nacicnal, Si
bien la silvacién general de dependencia respecto al imperialismo nortea-
maricanc gue —con la excepeién de Cuba y Nicaragua— caracteriza al con-
junto de nuestras sociedades ofrece un marco imprascindible de cotejo vy
generalizacion de los resultados del andlisis de cada situacion nacional par-
ticular, ese andlisis particularizado es imprescindible como punta de partida
an lodo proceso de conocimiento de alcance ragional.

La premisa que sefalamos tiene especial importancia en el caso de
Panama, prisionero como sigue estando de las secuelas de Iz Jeyenda de
sU "invencion” por los Estadas Unidos en 1903, como resultade ds su inte-
rés an construir en nuestro territoric un canal interocednico. Si bisn no es el
caso entrar a discutir aqui una vez més el cardcter ingenus, cuande no
maiintencionado, de esa percepeitn, ella debe ser sefnalada en la medida
en que ha tefiido, y sigue haciéndolo incluso dentro de Panamd, mucho de
lo que se hace por comprender y caraclerizar la crisis gue vive nuastro pais.

No deja de ser cierto, en todo caso, que en ningun pais de América
Latina —con la excepcidn por supuesto de Puerto Rico y quizas, en el pre-
sente, Honduras— se manifiesta de manera tan brutal y directa la presencia
de intereses politico-militares de los Estados Unidos como en Panamd. De
ese hecho cabe desprender otra premisa imprescindible en el -analisis que

* Investigacion realizada en los marcos del Proyecio PNUD-UNESCO-CLACSO,
RLA 86/001, Cienclas sociales: erisis y requerimientos de nuevos paradigmas en la

relacion Estado / Sociedad / Economla. .
** Investigador del Centro de Estudios Latinoamericanos (CELA}, Panama.
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nos interesa: en Panamd, la lucha por la democracia ha estado siempre
ligada a la lucha por el perfaccionamiento de la independencia racional,
mediatizada por la presencia direcla de! aparato polftico-militar del imperia-
lismo en nuestro suelo y por el interés de los sectores criollos dominantes,
en el plano econdmico y politico, por preservar esa presencia en términes
que signifiquen una garant’a a sus intereses.

Del hecho anteriormente sefnalado, se desprende la Gltima premisa que
quisiéramos sefialar. La crisis actual gue vive nuestro pais liene su origen
justamente an la descomposicién del momento politico mas alte que hka
conocido hasta ahora Panama en su lucha por la democracia y la indepen-
dencia nacional, representado a lo largo de la década de 1970 por el proce-
so de liberacién nacioral que encabezara el general Omar Terrijos Herrera.
El an4lisis de [a crisis que vivimos, an osla sentide, viene a ser por necesi-
dad el de la crisis del torrijisme, como problema ciertamente, pero también
COMO promesa.

2. Panorama

La década de 1680 se caracteriza, en la vida politica panamefa, por un
proceso creciente de divorcio entre gobemnantes y gobernados que, a su
vez, Se expresa como una crisis simultdnea de la democracia en la socie-
dad y en el Estado. De manera paradéjica, pero sélc en apariencia, esa cri-
sis de la democracia se desarrolla y se agudiza en los afos 80 a través de
hechas que restituyen al pais, paso a paso, las formas democraticas de
gobierno canceladas por el golpe de Estado de octubre de 1968, que susti-
tuyen a aguéllas creadas por ¢ régimen emanado de ese golpe a lo largo
de la década anterior. : o

Visto en perspectiva, como lo sefalara en una conferencia el politicélo-
go Simedn Gonzélez, el proceso a que hacemos referencia se desarrolla
—desde 1980 en adelanto— a través del sactificio de la legitimidad social
conguistada por el torrijismo en el decenio anterior, por la legalidad politica
formal a |a que apelé como medic para institucionalizar los logros cbtenidos
por su gestién en ese perlodo y neutralizar las reivindicaciones mas agresi-
vas de sus opositores internos vinculades a la estrategia global de la
Administracién Reagan para la consolidacién de la hegemonla norteameri-
cana en América Latina. Se hace imprescindible asi, para caracterizar la

situacién presente y los paradigmas que requiere su anilisis, examinar 1a

naturaleza de esa lagitimidad y las causas que condujeron a su sacrificio.

3. El torrljismo

- Gon los riesgos inherentes al esquematismo que siempre entrafa todo
intemo de definicién, puade decirse que el torrijiamo fue la expresién del
interés general de la Nacién panamena, tal comc ese interés podia expre-
sarse en la década de 1970. Que siga siéndole o no en la década de 1980,
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0 que se encuentre en procese de convertirse en parte integrante de una
forma nueva y mas compleja de expresidn de ese interés, 65 uno de os pro-
blemas que este analisis intentard examinar. Por el momenta, lo que intere-
sa recalcar es que tal “interés general de fa Nacién” designa, en este andli-
sis, una circunstancia en la que el conjunto mayoritaric de las clases socia-
les, cuya lucha constituye la forma concreta de existencia de la Nacién,
coincide en ia necesidad de superar un conjunto de obsticulos que se
opeone a su desarrollo como clases. _

Tal jue el caso de Panama en la primera mitad de la década de 1970,
cuandoe la liquidacién da la visja institucionalidad oligrquica representé un
factor de interés comun para los sectores “modernos” de la burguesia tocal
—esto es, aquéllos vinculados a la agroindustria, la industria y las finan-
zas—, que aspiraban a un desarrollo més intenso de las fuerzas productivas
y a la ampliacion del mercado interno; de los trabajadores asalariados, que
buscaban el reconocimiento por el Estado de su necesidad de ampliar dere-
chos socialas y politicos; de los "pobres” de la ciudad y el campo, que de-
seaban soluciongs rapidas y visibles en lo inmediato a sus més urgentes
necesidades bésicas; y de un amplio sector de intsfectuales y profesicnales
de capas medias, tradicionalmente portadores del nacionalismo antiimperia-
tista y antioligarquice de raiz popular, que aspiraban a una participacién
directa en |a orientacion de |a gestién del Estado, que la vieja oligarquia
siempre les habia negado. _

Dasde esta perspectiva, puede entenderse que al torrijismo no fue dni-
camenie la expresidén momentanea de |os apetitcs de poder y riqueza de
una fraccién militarista de la sociedad panamefia —como usualmente lc
caracterizan sus adversarios de derecha—, sino la expresién da una etapa
—por necesidad abigarrada y contradictoria en sus expresiones formales—
del nacionalismo panameno; aquélla que se inicia por via de la descomposi-
cién del viejo orden semicolonizl-eligArquice, después de la Segunda
Guerra Mundial, como resultado de la modarmizacién del capitalismo depen-
diente en Panama. .

Ese preceso de descompasicidn habia ¢reade tensiones sociales y
politicas que el vigjo orden no era capaz de resolver en lo interno. En con-
secuencia tampoco podia contar con las bases de consenso necesarias
para negociar ¢con los Estados Unidos la liquidacidn de las trabas que el
enclave colonial oponia al desarrello del conjunto de 1a formacién socioaco-
ndmica nacional. £l torrijismo se planted como objetivo estratégico funda-
mental la crecidn de esas bases de consenso para, desde elas, obtener la
solucién negociada del problema colonial. Dicha estrategia correspondfa
justamente a la premisa de combinar en una sola ja lucha por la democracia
—asirechamente asociada, como en toda América Lating, a la lucha por la
justicia social—, con la lucha por el perfeccionamiento de la independencia
nacional. Esta dltima, a su vez, fue concebida en torno de dos objetivos: el
rescate de la soberania del Estado sobre todo €l territorio nacional, y el for-
talecimiento econdmico, institucional y politive de diche Estado para dotario
de las condiciones necesarias para ejercer y preservar dicha saberanla.

La lucha en tos dos planos mencionados se desplegd entre 1870 y
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1977. Las limitaciones en los logros obtenidos, que se encuentran justa-
menlte en ¢! ofigen de la crisis actual, se expresan sin embargo en una dia-
Iéctica paculiar. En efecte, en la miedida en que fos logres internos parmitian
ebtener éxitos en la negociacién det problema externo, ésos éxitos daban
lugar 4 la ereacién de condiciones de nuave tipe que ilevaban al Estado a
mediatizar, primare, ¥ a buscar la liquidacién, después, de las propias bases
de consenso que habla creade para tal negociacicn,

Puade decirse, en afeclo, que el perinde progresivo det torrijismo como
politica de Eslqdo ‘se extiende desde 1970 hasta 1976. A pattir de ese
mome#hto, y coincidiendo con la firma y la entrada en vigencia de los
Tratados Torrijos-Carter (1977 y 19879, respectivamente), se inicia un perio-
do regrasive que, hacia mediados de la década de 1980, culmina én Ia liqui-
dacién del térrijismo come politica de Estado y en ia virtual restaurasién del
poder peiltico de la oligarquia, reproduciéndose asi condiciones que
—coma las anteriorss a 1968— hacen inevitable el divorcio v la tendencia a
la confrontacién entre gobernantes y gobernados, a la que se hizo referen:
cia. En este sentido, en efécto, cabe afirmar que la crisis politica panamefia
. 88, en primer término, la crisis del terrijismo. Es alli, por lo tanto, donde
deben examinarse los problemas y promesas que fa crisis entrafa, v las fec-
dlones que se desprenden de ella.

4. Recuernto

La crisis politica que atraviosa la sociedad panamefia tigne su origen,
¢omo hemos vislo, en la necesidad de econtrar soluciéh a una disyuntiva
por demés espacifica. Se trala de una alternativa con dos opcibnes. La pri-
mera seria institucienalizar politicamente los logros obtenidos con la moder-

nizacién del capitalisme depandiente en la década anterior {incluyendo los .

que se derivan de los encrmes recursos de acumulacion representados por
los bienes y tlarras del antiguo enclave colonial, hoy en procese de rever-
sién, con un vaior estimado de 6.000 miliones de déiares). Esta opcidn
benefisia los intereses de una burguesia local fortalecida por ese proceso
da modernizacién, La segunda seria profundizar esos logros con vistas a la
creacion de nuevas basas de consenso popular para culminar la lucha pot
la independencia nacicnal. Se trata, en suma, de la alternativa entre una
so‘luci{m neocolonial © la profundizacidn de la lucha de liberacidn nacional
—inciuyendo en elia objetivos especificos de liberacién nacional—.

~ El recuento histérico de los hechos que han conducido al pais a esta
disyuntiva es imprescindible para una comprensién adecuada de sus impli-
caciones. En electy, |a legitimidad que alcanzé el torrijisme an la década de
1970, se expresé no sdlo en politicas de Estado, sino en una institucienali-
dad que contribuyé a hacer novedosamente democritico al Estado mismo.
Ello incluyé, de manera destacads, el reconocimiento del derecho de las
grandes mayorias nacionales a participar de la manera mas directa posible,
y en los niveles més diverscs, para debatir los grandes y pequefios proble-
mas que les interesaban. Esa participacién —que sélo tenia como limites, o
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bien el retorno al viejo orden semicolonial-aligdrquiceo (viraje hacia la “dere-
cha}, o bien el cuestionamiento del orden social capitalista como tal (viraje
hacia la “izquierda™)— se organizé a través de la creacidén de mecanismos
de representacion popular que ampliaron extracrdinariamente la presencia
de los sectores populares en la gestion estatal. Entre esos mecanismos, el
mas notable fue, sin duda, @ Asamblea Nacicnal de Representantes de
Comregimiento, que suslituyd a la vieja Asamblea Legislativa de 67 diputados
de partido por una red de organizaciones que desde el nivel administrativo
mas pequefic del pals culminaba en 505 representantes slectos de manera
directa, sin intarmediacion partidania. A estos representantes se les reconoci-
an facultades legistativas y de intermediacion entre el Estado y sus elesteres.

-Esa medida de reforma politica fue acompafiada por otras de reforma
social y econémica. Las primeras incluyeron la ampliacion de los servicics
de salud, seguridad social y educacién; la ampliacién de los derechos de
organizacién y de negociacidn de las organizacicnes sindicales a través de
un nuevo Cédige da Trabajo promulgado en 1970, y el inicio de una reforma
agraria dirigida en primer lérmino a la organizacién cooperativa de minifun-
distas vy precaristas, scbre todao en tierras estatales,

Las medidas de retormas econdmica se crientaron, fundamentalmente,
a ia creacion de un sector gstalal de la economia. Estas incluyeron la nacio-
nalizacion, ampliacidn y modernizacién de las empresas extranjeras .que
controlaban el sector energético y deé comunicaciones; fa creacién de un
sector estatal agroindustrial; la constitucion de empresas estatales en otras
ramas come la produccidn de materiales de construccién, y, ademds, el
desarrolio de un agresivo pragrama de obras plblicas en el sector de infra-
estructuras para las comunicaciones, el transporte, €l abastecimiento ener-
gético ¥ la ampliacién de las instataciones fisicas del aparale estatal. Junto
con estas medidas se adoptaron ofras encaminadas a crear condiciones
atractivas para la instalacion en Panama de empresas extranjeras vincula-
das a las finanzas y los servicios de apoyo al comercio internacional, que
dieron lugar al surgimienio de la Plataforma de Servicios Transnacionales

{tal como sconomistas como Juan Jované y Xavier Gorostiaga la llaman).

Esta Plataforma optimizd y. profundizd las funciones tradicionales que

Panama desempefia en la divisién internacional del trabajo,

¥a an 1876, sin embargo, se inicié el preceso de mediatizacion, prime-
ro, y de desmantelamiento, después, del componente democratico y nacio-
nalista de este conjunto de iniciativas.Asl, una cronologia suscinta nos reve-
ia la peculiar dialéctica del origen de la crisis actual a que antes hactamos
referencia:

1976: Reformas restrictivas al Cédigo de Trabajo destinadas a presarvar el
apoyo de sectoras empresariales a la gestion del Estade en sus
negocaciones con los Estados Unidos respecto del enclave colenial,

1977 Firma de los Tratados Toermijos-Carter, :

1879 Cancelacion de la politica de reforma a la educacién natcional —acu-
sada de “comunista” por sectores de oposicion de extrema derecha—
con el fin de crear un ¢lima de paz politica para la entrada en vigencia
de los Tratados, un mas después.
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7980: Legalizacién de los partidos politicos como enlidades electoralss y

limitacién de las facultades legislativas de la Asamblea Nacional do
Reprasentanies de Corregimientos.

1983: Reformas al Cédigo Electoral y a la Constitucién de 1970, negociadas

con los viejos partidos oligdrquicos reesiablecidos, encaminadas a
restaurar el ordenamiento institucional-electoral cancelado por el
golpe de Estado de 1968, liquidando de hecho el sisterna de repre-
sentacién popular por Ceorregimientos y restableciendo las bases
legales de una democracia partidaria.

1984: Realizacién de elecciones presidanciaes! v legisiativas a las que con-

curre el Partido Revolucionario Democratico (torrijista) en allanza con
partidos aligdrquices, enfrentando a una coalfcion de partidos tradicio-
nales que incluia como fraccién *ideclégica” ¥ “meoderna” 2 la
Democracia Cristiana, Siete da cada diez eleclores se pronuncian
contra el gobiernc existente, sea por abstencién, por vala a Ja Alianza
Democratica de Oposicidn, o por vota a partidos minoritarios de
izquierda y centro-izquierda. Ello da tugar a una Asamblea Legislativa
Yy a vna distribucién del poder politico farmal restringida exclusiva-
mente al Partido Revolucionario Democratico ¥ a los viejos partidos
radicionales de |a oligarguia. Resulta electo presidente Nigolds Ardito
Barlstta, ex-ministro de planificacion del gobierno de Omar Torrijos y
ex-vicepresidente del Banco Mundial. N. Ardito Barletta asume con un
programa econdmico semejants al de sus opositores en lo que res-
pecta a st total subordinacion a fas exigencias del Banco Mundial yol
Fondo Moretario Internacional para la refinanciacién de Iz deuda
extarna.

1984: En diciembre, y con el primer intento de aplicar madidas econdmicas

lesivas a las capas medias, se Neva a cabo un proceso do moviliza-
¢on de masas de nuevo tipo, que rebasa la capacidad de condiccidn
-de fos partidos oligarquicos de ROSIcion ¥ paraliza la iniciativa presi-
dencial.

1985, El empenic del presidente Barletta an aplicar a toda costa su progra-
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ma econémico da lugar a una cracients resistencia social. Las
Fuerzas Armadas y ef Partido Revolucionaric Democrilico se niegan
a respaldar la aplicacién de medidas necliborales. Los partidos tradi-
cionales se niegan inualmente a respaldarlo. Se produce una crisis de

‘ingebernabilidad” dei pafs que culmina con la salida de Barletta del _

peder, en septiembre, y su sustitucién por el vicepresidente Eric
Arturo Del Vaile, empresario agroindustrial ¥ financiero estrechamente
vinculada a fa vigja oligarqufa, al Partido Hepublicanc en e! poder en
Estados Unidos y al Estado de Israel. El gobierno norteamericano ini-
cia una campada abierta de medidas politicas, econémicas ¥ propa-
gandlsticas, encaminadas & obtener sl respaldo de las Fuerzas
Armadas y del propio Partide Revolucionario Democratico al progra-
ma econdmico neoliberal ¥ a su polftica centroamericana de interven-
cion y promocién de la oposicién armada at gobierno de Nicaragua.
Se intensifican ias violaciones a los Tratados Torrijos-Carter de parte

1986

de los EE.UL. Actitud que muestra su interés en mantener una pre-
sencia militar en el Isima mas alla del anc 2.00D:
En marzo, bajo una ineludible presion econémica v en el marco de
una repulsa popular, que incluyd una huelga cbrera general de mas
de una semana de duracidn, el gobierno de Del Valle, con el respa{do
de las Fuerzas Armadas, uliliz6 la mayoria parlamentaria del Ffarndo
Revelucionario Democrético para aprobar leyes de corte neol:l?eral,
acordadas con el Banco Mundial y el Fondo Mgnelano Intemﬁcwqe'tl, .
en materia laboral, industrial y agropscuaria. Asi como 1a movilizacion
de capas medias en diciembre del 84 no tuvo apoyo cbrero, 1a huelga
obrera de marzo carecia de! respaldo directo de ofros 'sectores socia-
les. Al igual que en el caso anterior, el movimiento social n“abasé alos
partidos politicos a-los que se daba por voceras “naturate_s de los tra-
bajadores. Intentando explotat el éxito obtenido, el gobierno de_DeI
Valle imentd ademé&s imponer, en el segundo semestre, una Ieg:slaf-
cidn restricliva sobre seguridad social, con el pa_’opéslto de produeir
ahorros al Estado y ulilizar los fondos de la Caja de Seguro Social
como aval on la rensgociacion de los pagos de los intereses de_& fa
teuda externa. Por su parte la tecnoburocracia estatal ¥ las organiza-
ciones empresariales redoblaron la campaha en favor_del traspaso al
sector privade de las mas im pcttantes empresas y b:en_es eslalaigs,
incluyendo los puertos, las agreindustrias, el ente _eléctncq ¥ Ios‘ble-
nes y tierras revertidas del drea canalera. Ef amplio repudio social a
estas iniciativas levé al Partido Revolucionarioc Democratico ¥ a las
Fuerzas Armadas a restarles su apoyo, por [o cual quedaron tempo-
ralmenta suspendidas. Por otra parie, e gobierno d‘e Del Va!le inicio
una campaia abierta de anticomunismo en sl Instituto Nacional de
Cultura, al tiempe que viabilizaba una Ie_gtslgcfén educativa restrictiva
de los derechos sociales y politicos del movimiento magisterial y estu-
diantil, abriendo un nueve espacio de con!ront_ac:én con Ig intelectua-
lidad nacionalista de capas medias. La direccién del Partido Re\falu-
cionario Democratico y sus aliados en Igls Fuerzas ﬁrmadas, final-
ments, precipitaron una orisis en el Partido y el gabinete de la que
obtuvieron un mayor.grado de control sabre ambos; contral que
emplearon como carta de negeciacion respecto al ritmo y a las formas
con que el gobierno de Del Valle impulsaria otras medld_as regresivas. .

5. Lacrisls

La-cfoﬂologia, cbviamente, podria ser més extensa y detallada. Sin

rgo, lo sefialado en ella basta para indicar algunos fasgos caracter{sti-
:?sb:eg?a crisis politica por la que atraviesa Panama. El primero de esos
rasgos, por supuesto, estd dado por el vinculo dil_'ecto entre el origen mrge-
diato de la crisis politica y las medidas econdmicas y sociales gdoptfa as
por el Estado en respuasta a las exigencias de los organismos financieros
internacionales. La reaccién de la sociedad frente a esas medidas es muy
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semejante a la que se produce en el reste de América Latina: rechazo masi-
vo; rebasamiento de los partidos politicos por la movilizacién social; imposi-
cién “desde arriba”; incremento de Ia resistencia que, sin embargo, no se
traduce aln en propuestas alternativas de nuevo tipo; paralisis momentinea
de la iniciativa estatal; nuevas presiones internacionales ¥ nueva apertura
del ciclp, ete. )

Puede decirse, tomando en cuenta lo anterior, que la crisis tiende a
prelongarse, en la medida en que todavia no plantea una circunstancia
revolucionaria. En efecto, |a resistentia social es esencialmente "conser-
vadora™. no plantez la creacién de un nueve estado da cosas, s5ino la con-
servacién de los beneficios relativas que le ofrecia el anterior, La ipiciativa
estatal, por su parte, es abiertamente *reaccionaria™ se orienta hacis un
preyecte de recrganizacién social regresivo que justifica como reaccién
ante las limitacicnes que el anterior estade de cosas impone 2 las posibili-
dad de despliegue del proceso de concentracién del capital a través de ia
acelerada transnacionalizacion de ta sconomia, Esta concentracién de
capital serla correlativa a la corcentracién del poder politico en manos de
la mincria constituida por los sectores interesados en tacilitar ese desplie-
gque,1 .

El segundo rasgo de la crisis panamefa la dilerancia de o que puede
considerarsa vsual en América Latina: se trata de la actitud *conservadora”
(en el sentido indicada) que mantienen en la coyuntura las Fuerzas Arma-
das y el aparato de seguridad gencral. Ambos, en efacto, se han resistido
hasta ahora a desligarse del movimiento popular al que el terrijismo consj-
derd como su interlocutor legitime, y a transferir esa legitimidad a las orga-
nizaciones empresariales y a los partidos politicos Iradicionales. Esa actitud
“conservadora® en materia pelitica, de corle acentuadaments nacionglista,
ha llevado a las Fuerzas Armadas a convertirse en facioras fundamentales
en el fracase de dos proyectos polilicas reacsionarios —el del general

" Paredes, an 1981-1043, y el det presidente Barletta, en 1984—, y sigue
siendo up foco constante de friccicnes con el gobierno de Del Valle,

Las fuerzas Armadas, sin embargo, forman parte de la crisis an la
medida en que se manifiestan incapaces de revertir per sf mismas la togica
det proceso de canje de la legitimidad por ia legalidad politica a que antes
se hizo referencia. Ese proceso, sin em bargo, fiene importantes consecuen-
cias para ellas mismas en le que respecia & su unidad interna y definicién
de propdsitos; en la medida en que constituyen el principal factor de peder
en un Estade que hoy no hace del refermismo, sino del contrarreformismo, su
divisa politica fundamental, concibiendo el interés nacional qQue reprasenta
en términcs estrechamente asociados a la colaboracién mecénica con los
Estados Unidos en sus objetives estratégicos.

Esa actitud de las Fuerzas Armadas, por otra parte, esté determinada
en buena medida por un tactor externo a ellas, gque constituye ef tercer
rasgo de la crisis politica panamefia: al cambic en la conliguracidn de los
pretagonistas sodiales de ia politica nacional. Si bien nuastra vida politica
puede seguir siendo definida géndricamente a partir de la confrontacidn
entre el “pueble” y la “oligarqufa”, no cabe duda de que el contenido social,
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ideolégico y politico de ambas térn"ninos manifiesta hoy impartantes cambios
os décadas antericres. .
respeEcr:oi:zlljaes rdespe:ta al "puebio”, por_ajemplo. cabe citar a obsea:vacagn
hecha por el Grupo Nacional de Rellexion ~—una agrupqc@n plurallslta [-]
intelectuales vinculados a las distintas !endn_enclas de;l movimiento popul ;r—-:,
que ai analizar el probjema de los protagonisias sociales de la crisis, indica:
*A lo large de jos ultimos afics, a sectpres pqpulares que
antes tenian una presencia marginal en ia vida nacicnal se han
venido sumando otros que lradiciunalmentq habian gncabezado la
ucha del pueblo. Asi, los empleados plblicos, Ios_ indigenas, las
mujeres, los pobladores, los cristianos comprorpendos, re:fpalda-
dos por sus documentos progresistas, Icgpro_fesnonalas ¥ aln sec-
tores sociales de capas medias, han vehido creandp con su mowl!—
zacion creciente nuAves eSpacios dei r;onvergenc:a can el movi-
i obrere, campesino y estudiantil”, ‘

EnmI:S;?'nto ala "oligl;rquia". documentos como el !lbr_o de Hughgs ¥
Quintero, asi como los programas econbmloos: de sus pr:nclpales orgam:a-
ciongs polificas, ponan de relieve el progresivo reagrupamiento de to ast
sus fracciones en torne de un misme prayecto transnacionalizador y co';r
sentradar, en los lerminos ya descriptos. _De aqui se_desprende un cuarto
rasgo de la crisis, derivada de la presencia _hege_-ménlca de_este :gr:;or en
todos los érganos de poder del Estado: la §|1tjac|6n de creciente _|z r‘!CIas
miento entre el “pais politico™ y el “pais sqcral , Que no encuentran tSrmino
viables de interlocucién en la institlucionalidad que le viene siendo impuesta

ica‘ 1980. ) .
al ?’iggizlzzgfgeemonces. que Panama vive en una ._-r.ituacign E'e falacia
institucional. Encerrado en una legalidad formal que & mismo disefio, a 2@\;-
tir de los intereses minoritarios que hoy representa, el Estado pretende dl;l-
gir un pals que na existe: aqué! que sélo se exprasa a través de los partidos
politicos cuya existencia el Estado esté dlspue§to a recongcer, y que son,
por lo demds, los responsables de haber organlzado_ en esos térmln;:)s esa
legalidad.? De este modo, los enormes sactores naclenales_que ne hrm::
parte de ninguna de osas fuerzas “institucionales” terminan de lec 0
encontrandose marginados de la iag_allldac.!fasiij:?ada, y enfrentados al pro

12 construccian de su propia legitim .

blemZIdde:vorcio entre el “pais polltico” y et “pals social” se encuentra, as{ d:g
la rafz del quinio rasgo de Ia crisis nagicnal: el que enfrenta Ia‘ bipolari :
representada por el gobierno y la oposicion legalmente reconocida, a :q:dee
lla oira constituida por el pueblo y la oligarquia realmente existentas. Fued

decirse, en ese sentido, que el gobierno de blz_a: .UNADE .ha creacdo su propio
*unadismo”, bajo la forma de un universo anmcla_l con;umidg por & ITIISI'I’K; ¥
sus opositores legales, en el cual sélo tienen existencia Iemtu;na Iqs priob ei
mas que se derivan de la implementacion del-proyecto reaccionario .Sl. cual
responden ambos. Todo lo que exceda o cuegzlone ese proyecto rasulta asi
desconocido en el discurso ideolégic_.o domupante ?, en caso c_!e que no
pueda ser evadido, es atribuido a la infiuencia cel “comunisme mteynac{;o;
nal®, a la mala voluntad subjeliva de uno u otro grupo de funcionarios del
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actual gobierno de los Estados Unidos o a cuglquier ofro tactor de crigen
exiranacionai.

Fara el Estade, sin embargo, el problema radica en que no puede asu-
mir la bipolaridad reaimente existente sin cuestionar Ia legitimidad que se
atribuye a si misma. Coen ello, sus practicas paliticas concratas lo convierten
en factor de confrentacién en |a vida politica nacional, sin permitirle asumir
el papel de agente de concertacién que preclama a diaric como una de sus
funcione; fundamentales. Asi, aunque dice buscar los medios para gober-
nar mediante el "conssnso” —Y ne hay razén para suponer que no lo diga
sinceramente—, se ve por nacesidad impedida de hacerlo Y agrega con ello,
a la crisis general de ia que forma parte, ta de su propia credibilidad. .

E! “unadismo” —entendido en el sentido ya indicado de iegalidad ilegiti-
ma-— comparta, en elacto, una peculiar forma de “discnancia cognoscitiva®,4
que en el plano ideolégico contribuye a profundizar el divorcio entre gober-
nantes y gobernados que constituye una de las formas de expresién de fa
cnsis politica nacional.

) Este fenémeno, sin embargo, ne puede ser atribuido a la mera subjeti-
vidad de los perscneros de! Estado, sind & un hacho histérica par demiés
concrelo: la manifiesta incapacidad de Ia oligarquia para ubicarse en la
nueva circunstancia histérica que vive el pais e intentar, desde aill, la
reconstruceion de la hegemonia que tenia a medidados de la década de
1950. Su pensamiento, su misma afectividad ¥ sus normas de conducta se
deben por entero a aquel momento del pasade, en el que ia dependencia
parecia ser un hecho *natural” ¥ en consecuencia le correspondia “natural-
mente” al gobierno de Washington ser el 4rbitro final do la pelftica paname-
fia. Asl, para ega oligarquia, el Pueblo y i pafs no son lo que son, sino o
que eran. Por lo mismo, sélo entienden por democracia e recenocimiento
de su derecho a administrar una dependencia a la que consideran legitima-
da por el mismo hecho de que es ella quien la administra. Resulta por (o
tanto fatal el divorcio entre lo que predica ¥ lo que practica. Y de ello obtie-
ne, en su esfuerzo por imponetls al pals su propia legalidad, la profundiza-
¢cidn de la conciencia de su ilegitimidad vy la profundizacion del malestar
social que ello entrafia. '

Aqui cabe ubicar, por dltimo, un sexts rasgo de la crisis actual: el que

se expresa en sl empobrecimiento del nivel idealégico en el debate de los
problemas nagionales. Este rasgo se origina en, por lo menos, dos faclores
disimiles. Por un lado, la restauracién del poder politico de la oligarquia se
traduce en ia imposicion forzosa de (os rasgos culturales descriptos en los
Aparatos Idaldgicos de Estado (entendidos en su mas amplio sentide) ¥ en

la constante tendencia al enfrentamiento ¥ la ruptura con |2 intelectualidad -

nagionalista de capas medias que, de una u otra manera, habia llegado a
alcanzar notables niveles de legitimacion en el torrijismo, En segundo lugar,
para esta intelectuaiidad, sin embargo, o! proceso de superacidn —recupe-
racién del torrijismo como forma de comprensién del pais y de insercion en
la vida politica del mismo— apenas ha comenzado, Panamé4 atraviesa asf un
petiodo en la historia de su cultura en ef cual, si bien las cosas ¥a no son lo
que fusran, tampoco han liegado 1 ser lo QuUe seran. La consecuencia inme-
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diata es un oscurecimiento relative de las verdaderas opciones en disputa y
la tendencia a la simplificacién auteritaria que, por lo general, caracteriza a
los debates gue se hacen de cara al pasado. E futurae, no obstante— o, al
ntenos, los ¥rminos en que ha de desplegarse—, esta presente en la crisis
¥ puede ser objeto de un esfuerzo de develagion.

6. Congclusién: jqué cabe aprender?

La crisis, como se ha dicho antes, entrafa tanto un obstaculo coma una
esperanza. Lo que cabe aprender de ella es el contenido efective de ambos,
Para que ese aprendizaje sea posible, ef estudio de la erisis dobe empezar
por reconacer Un dato fundamental, tal como o indica ef Grupo Nacional de
Retlexion en el documento ya citado:

“... la crisie no aparecid de repente en nuestras vidas, como un
trueno en una manana clara. La crisis no es mas que el momento de
la cosecha de los trutos que ha dado una prolengada siembra de
injusticias en nuestra patria. Los remedios que en el pasado se qui-
sieron aplicar a esas injusticias aliviaron apenas algunos de los sin-
tomas del malestar social, pero ne suraron de raiz la enfermedad de
la dependencia, del subdesarrollo y de iz desigual distribucion de Ia
riqueza en fodas sus formas. La raiz siguid viva y, en el momento en
que el cuerpo social se vio afectado por el deterioro del ambients
econdmico nacional e internacional, la enfermedad volvio a brotar
con mas fuerza que nunca."s
En efecto, si bien el desarrcllo de ia presente crisis politica en América

Latina pone de relieve hechas nuevos en la historia de nuestras sociedades
—¥. con elle, la necesidad de instrumentos y enfoques adecuadas para cap-
tarlos y valerarlos—, eso no excluye en ningtin caso la necesidad de ubicar
an la dependencia v el subdesarrolio el mareo concreto de origen de esos
hechos y su racionalidad histérica. En este sentido, resulta especialmente
fecunda la apreciacidn que hace Agustin Cueva del subdesarrollo como:

‘Un decurse histérico que en rigor ne puede definirse por el
estancamiento, sino... por un proceso da desarrollo {desigual) de un
cenjinto de contradicciones que los movimientos mas ‘dinamicos’
del sistema agudizan en lugar de resolvar.

En el caso panamefia, ne cabe duda de que ¢l torrijismo constiluyé uno
de esos movimientos “mdas dindmicos” en el nivel politico. En tal sentido, la
crisis expresada, por sjemplo, en la incapacidad de ia oligarquia para
reconstruir su anterior hegemonia debido a las nuevas formas de desarrello
adoptadas por el pueblo sobre of cual tal hegemenia aspira a ser gjercida,
constituye justamente el resultado de una agudizacién de contradiceiones
saciopoliticas que ne alcanzaron a ser resueias.,

En una situacidn de este tipo, no cabe concebir una salida a la crisis a
traves de alguna modalidad de reétorno a 'a “normalidad” que la preexistio,
tratese del forrijismo en funcién de Estado en la década de 1970, tratese del
ordenamiento semicolenial-oligarquico que le pracedis. Lo que si cabe es
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examinar la disyuntiva que la crisis plantea enlre una sclucion neocolonial y
una que apunte a pasar de la superacién de las formas avasadas de depen-
dencia, que antes conocimos, a la de la dependencia misma como marco
histérico de nuesiro desarrolle futuro, Esta disyuntiva, por supugsto, no
puede encentrar solucién en el contexto de la sociedad panamena solamen-
1@ alla es, per al contrario, la modalidad de participacién de Panama en el
ambito mayer de América Latina. Pero si bien el contexto global del que for-
mames parte tendrd una influencia significativa en la definicién de nuestro
future, serd de nuestra realidad misma de donde habrdn de surgir las for-
mas concratas que ese futuro adopte. _

Lo que debemos buscar en ol andlisis de la crisis san las condiciones
concretas de operacién de dos premisas fundamentales en ol desarrollo de
nuestras propias contradicciones. En primer término, céme sa plantea, an la
situacién actual, la relacién entre la lucha por la democracia y la lucha por &
perfaccionamiento de la indspendencia nacional. En segundo lugar, y en
estrecha relacioén con lo anterior, cuales son las formas posibles que puede
adoptar el “interés general de Ja Nacién™ en las actualas circunsiancias.

En Olima instancia, la contradiccién politica que el toitijismo agudizd
sin resclver 8s ta que opone al transitismo oligarquico, &l nacionalismo
popular. Dichos términos expresan el contenido de las visicnes del mundo y
los proyectos corrospondientes da sociedad que han caracterizado desde
mediados del siglo XIX a los sectores sociales en cuestion. El primaero aspi-
ra a concentrar todo esfuerzo de desarrollo en el cumplimiento de Jas fun-
ciones de servicio al comercie mundial que tradicionalmente han correspon-
dido a Panam4 an la divisién internacional del trabajo, consclidando las
estructuras socioeconémicas ¥ las normas de conducla polltica que susten-
tan y dan un cardcter *natural® al pader de la cligarquia. El segundo aspira a
modelos de desarrollo que transtieran los beneficios generados por la zona
de trdnsito a los sectores sociales y los espacios ierritoriales que han resu-
iado histéricamente marginadas por el transitismo. Los rasges fundamenta-
les de ambos pueden ser sintetizades an los siguientes términos:?

Rasgos Transitlsmo Nacionalismo

Oligarquia, burguesia fi- Burguesia burogréitica, me-
nanciera, mediana burgue- dia y gran burguesia vincu-
sfa urbana, capas medias lada al mercado interno,

Base social.

Modelo de Congentracidn de inversio-  Desarrolio integrai de fuer-
desarrolio; nee en comercio y servi- zas productivas; amplia-
cics en zona de trdnsito; cién del mercado interno;
ganaderia extensiva en diversificacién de la pro-
zonas rurales; reduccién  duccidn y el intercambio
del Estado a ente regula- externa; reconocimiente
dor de las ralaciones aco- del Estado como productor
ndémicas entre productores  legitime.
privados, con énfasis en la
" biisqueda de financiamisn-
oy prestacion de servicics
de apoyo al sector privado.
Polilif:a Bilateralismo respecto a  Multilateralismo, latinoa-
exterior: los EE.UL.; disposicién al  mericanisme, no alinga-
- alineamiento y la subordi-  miento en el marco de con-
nacién geopolitica en &) frontacién Norte/Sur. Res-
marco de confrontacién pecto a EE_UU., énfasis en
Este/Oeste. la hucha por la autodeter-
minacién nacional, sobera-
nta polltica, liquidacién de
la dependencia semicolo-
niaf,
_Ralces_ Pensamiento conservador Nagcionalismo, antiimpearia-
ideolagicas: sigle XIX; panamericanis-  lismo, populismos !atinoa-
mo; .neclibaralismo: antico- mericanos {Haya, Carde-
munismo, nas, Perdn); en fecha mas
recients, marxismo latinoa-
mericanc. Como antece-
dente en e siglo XIX: libe-
rglismo demdcrata-revolu-
cionario.
Exgresione_s Programas UNADE/ADO, Torrifismo y expresiones
recientes: ambes de subordinacion al mas radicales de centro-

FMI/BM; gobisrnos Bar-
letta y Del Valle: "unadis-

izguierda e izquierda radi-
cal.

Proyecto
politico:
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vinculadas al sector priva-
do y las profesienes “libe-
rales".

Democracia delegada de
cardcter partidista y fuerte
poder presidencialista.

capas medias vinculadas -

al sector poblico, trabaja-
dores asalarindos, “pobras”
de la ciudad y o campe. -

_Democracia participativa

de cardcter amplio y direc-
to. '

mo® en el sentide indicado. -

Lo que cabe aprender respacto a nuestra socia&ad, a parlir del desa-

" rrollo del conflicto entre estas tendencias en el marco da la crisis agiual,

incluye:

) 1) Que si_ bien:n o35 ci‘erlg que los intereses representados por el transi-
tismo y el naclonal'lsmo tienen en dltima instancia un cardcter de clase, no
son las clases sociales mismas las que protagonizan de manera directa e
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proceso, sino que lo hacen & través de sU participacin en los sujetos histé-
ricos que hemos designade come "pueblo” y “oligarquia”, El alcance de la
accién pesible de cada uno de estos sujetos, por lo tante, esta determinado
par la correlacion de fuerzas que se establece en su seno. En aste sentido,
nos parecen de la mayor impertancia dos factores: a) la ruptura de la bur-
guesia financiera con el reformismo y su alineamiente con el programa neo-
liberal de! blogue oligérquico; b) el cardcter acentuadamente popular que en
estas circunstancias adquiere el nacionalismo, que se traduce en una ruptu-
ra equivalente con el reformismo en la medida en gque asocia en sus reivin-
dicaciones, de manera cada vez mas estrecha, la lucha por la democracia
con la lucha contra la politica de concesiones del Estado a los organismos
tinanciercs del imperialismo. En este sentido, tiende a estrecharse la alian-
za entre las capas medias y el movimiente popular, en términcs que simul-
tdnoamenta expresan la tendencia a un desplazamientoe de la hegemonia
desde las primeras hacia las organizaciones de trabajadores asalariados.

2) En estrecha relacién con lo anterior, tienden a cambiar el contenido
¥ el cardcter del propio nacionalismo. Hasta la década de 1970, en efecto,
la acumulacion de luchas seciales “internas™ precedia —a veces por perio-
dos relativamente prolongados— ia lucha por objetivos nacionales de orden
‘externo”, apareciendo ambas dimensiones relativamente disociadas en la
conciencia de las partes en confliclo. Sin embargo, precisamente en la
medida en que el torrijismo avanzd de manera decisiva en la liquidacién de
las lormas mas atrasadas de la dependencia —que, hasta entonces, esta-
bleclan un carécter “diferencial” para Panama dentro del conjuntc de las
naciones latincamericanas—, la dependencia reveld plenamente su caractar
opuesto al desarrollo de la Nacién. En esta nueva circunstancia, la jucha
social aparecié como la forma concreta de existencia de la Nacidn, estable-
ciéndose de esta manera nexos visibles entre los factores “internos® y
“externos” da nuestro devenir histdrico, hasta entonces oscurecides y encu-
biertos por nuasira situacidén semicolonial.

3) Este cambio en el carécter y ol contenido del nacionalismo se ve hoy
acentuado y enriquecido, por la ctisis general que plantea el servicio a la
deuda externa en toda América Latina. Las llamadas politicas de “ajuste
estructural”, impuestas a travds de medidas equivalentes al chantaje econd-
mico por parte de los organismes financieros contraladas por el Estade nor-
teamaricano como el FM) y el BM, han generado procesos de resistencia
politica en los sectores que forman parte del nacionalismo panamefio. Esa
resistencia ha acentuado el contenide social v [a vocacion lalinaomericana
de nuestro nacionaligmo, abriendo espacios para la influencia en nuestro
pals de los “otros” factores "externos™: aquéllos que tienen su origen no en
los interases de la naclén hegemdnica, sino en fos de las olras naciones
daependientes de nuestra regién. :

4) A su vez, el transitismo oligarquico se ha visto arrastrade a una
situacion que cercena de mansra drastica sus posibilidades de legitimacién
como alternativa a la solusién de la crisis actual. Estrechamente asociada
en toda su historia a los intereses del semicolonialismo y privada de una
capacidad hegemdnica sobre los seclores sociales mayoritarios de la
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Nacidn, la oligarquia se ve constrefida en la crisis —como antes se indica-
ra— & posiciones puramente reaccionarias, como {a de solicitar la perma-
nencia de las bases militares norteamericanas an el pals o la parcelacidn y
entrega cel enclave canalerc a empresas transnacionales. Lo nuevo en su
situacion, sin embargo, es que la década de 1970 cance!é en la practica el
caracter *natural” de su dominacién, que no ha podido recuperar en 1980,
precisamente por su incapacidad para establecer un nexo entre el problema
de la demecracia y ¢l de Ja independencia nacional que e permiliera aspirar

a alguna forma de representacidn del interés general de la Nacién,

Si bien es pasible reconocer los factares ya sefalados en ¢l maréo de
la crisis actual, en su aciual astado de desarrollo no pusde establacerse
ninguna previsién mas o menos precisa sobre las modalidades de solucién
que tendrd a mediano plaze. Lo que se puede afirmar, en todo caso, es que
si entandemos por “solucidn” el arribo a una situacidn de estabilidad prolon-
gada en el ordenamiento sociopolitico, esta sera represiva y regresiva si no
incluye una solucién al problema nacional, o demacratica y progresiva gni-
camante si contribuye a hacer de Panamd, finalmenta, la Macion qua hasta
hoy no ha sido; en el sentido que ese término adquiere a iravés de las
luchias que, en toda América Latina, vienen haciendo de la crisis el medic
por af cual 8l Nusve Mundo llegari a ser un mundo nueve.

Notas

1 Se trata, sagin un libro de William Hughes e lvan Quintero, de un sector constitul-
do por algo més de cien personas que comrolan empresas en la banca, la indusiria, el
comercio y la agriculiura con capitales del orden de mil millones de délares, las cuales
movllizan cerca de tres mil millones de délares al ano. El signiticado de esias cifras se
apracia mejor si se toma en cuentz que ol Producio Neto Brule de Panamé oscile en
airadedor de los cuatro mil quinientos millones de ddlares al afio. Al respecio, védase
Hughes, W. vy Quintera, L., ;Quidnes son los duelios de Panamd?, CEASPA, Panama,
1987, :

2 En Caminemos hacig un Panamy ds! pueblo, folleto, s.n. El texic agraga enseguida
que “Esta es una realidad nueva, que planiea lareas qué no pusden ser resualias con
métodes ni consignas antiguas, Hay que sumar, pero sumar transformando y cambian-
do, hasta cumplir }a tarea ya impostergable do llenar esos espacics nuevos que la
lucha del pueblo viens creando, y dotar a esa lucha del provecto de socledad nueva
que la transforme en un auléniico movimiento de fiberacidn popular nacional”.
Publicads por e Grupo Nacional de Reflexidn {Néstor Jaén, 5.J.; Rall Les; Carmen
Miré; Santander Tristan; Guillerme Casiro), Fanamd, 9 de enerc de 1987,

3 La Unién Nacional Democratica [UNADE), como se designa a si misma la alianza
gubernamenial, y la Alianza Democratica de Oposicion (ADO), como se dasignan sus
oposhores, constiluyan de hecho agrupaciones de amplia hegemonia oligirquica,
“reaccionaria” on ¢ sentide indicado, cuyes inlegrantes constituyeron an 1oda la déca-
da anterior la fuerza fundamental de oposicidn al terrijismo, La presencia dal PRD en la
UNADE no hace del 1orrijlsmo un factor de poder, sino un cémplice de su propls ligui-
dacin histérica. :

4 Para sl gobernante es mas ficll, una vez que se ha encajbnade on una opcién poli-
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tica, parmanecar dentro de ella.,. Los psicélogos calitican como "disonancia cagnosciti-
va" al proceso de tamizar la inlormacion discordante: un eufemismo académico para
decir “no me canfunda ¢on hechos”, La disonancia cognosciiva es la tendencia a
“suprimir. eludlr, difuir o ‘achatar’ los temas que pudieran ser causa de ‘malestar psico-
légite’ dentro de una organizacién”, Debido a esto, las slieraciones {comao la de reco-
rocer 1a legitimidad de las demandas del “pais social”, G.C.} son *desechadas, puasto
que incluso pensar en ellas acarrea conflictos”. En el sentido ulilizads por Barbara
Tuchman al indicar que “Para el gobernante... acarrea conflictos®, en The March of
foily. From Troy 0. Vietam, Ballatine Books, Nueva York, 1985, pags. 302-303.

5§ En Caminemos hacia un Panamd del puebio, ob. cit.

rsdEﬂ “Problamas acluales del desarrollo latincaniericana®, UNAM, trabajo mimeogra-
iado.

7 Un examen detallade de este aspecto del problema puede sar consulado en
Casiro, Guillermo, Panamd: recuerito y perspectivas, en idam, CELA, Panamé, 1988,
En su dimenslén culural e ideciégica, del mismo autor Cuiturs, sociadad y poder pofi-
fico en Panamd. los aflos 80, a ser publicado en una antologla lalincamericana sobre
gla;aa?: vaen elaboracitn por UNAM/UNU, bajo (a coordinacidn de Pablo Gonzdlez
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Democratizacion y modernizacion del Estado:
Nicaragua, 1979-1986* '

Eduardo Baumeister*

I. Contexte del proceso de democratizacién ¥ modernizacién
1. La Revolucidn gue arfiba al poder en 1979

La comptension de los rasgos especificos que asume el proceso de
modernizacion y democratizacion en Nicaragua, luege de 1979, obliga &
plantear de manera esquemé&tica los aspectos principales del proseso revo-
lucisnarie que toma &l peder el 19 da julio de 1979. Esto adguiere mayor
significacion si conceptualizamos a este procese como una reévolucion
nacional-popular, cuya fase propiamente nacional estd adn inconclusa, en
tanto a agresién norteamericana, madiante el concurso de las fuerzas con-
tra-revolucionarias, intenta abortar esta ruptura con el sistema de repiblica
bananera, que se le habia impuesto a Nicatagua desds la época de las inter-
venciones norleamericanas que en aste siglo se inician en 1908, y se consoli-
dan con la dictadura dindstica de |0s Somoza desde 1937 hasta 1879.

La raevolucidn sandinista, por un lado, tiene en com{n con las ctras
revoiuciones latinoameticanas del siglo XX —México a partir de 1810,
Bolivia en al §2, y Guba an el 59—, al hecho de que las fuarzas revoluciona-
rias asaltan el peder destruyendo fisicamente el poder militar dominante, y
las principales instituciones dal régimen somocista {la Guardia Nacional, el
partide liberal nacionalista, el Congresn, el poder judicial, ets.), se nacianali-
zan los bienes de los somocistas y se ccupan todos los puestos de responsabi-
lidad existentes en el poder ejecutiva civil —ministerios v enles autébnomos—.

* Invesligacion realizada en los marcos del Proyecto PNUD-UNESCO-CLACSO,
RLA BE/001, Ciancias sociales, crisis y requarimiantos de nueves paradigmas en la
relacién Estado/Sociedad/Economla. .

** Invastigador del Instituto de Investigacionss Econdmicas y Sociales (INIES),

Managua, Nicaragua.
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Se crea un nuevo aparato- militar, el Ejército Poputar Sandinista y el
Minsterio del Interior —con atribuciones de policia, seguridad del Estado y
contrel de medios de comurnicacién-— y pasteriormente las Milicias
Populares Sandinistas, que incorperaren voluntariamente a ciudadancs a
movilizaciones militares temporales —vigilancia o movilizaciones de
Batallones de Reserva en los primeros afios de enfrentamientos con las
bandas contrarrevolucionarias (hasta 1984 en of cual se pone en vigencia
an et Servicio Militar patridtico por ef cual todos los varones ertre los 16 ¥
25 afios deben prestar obligatoriamente dos afios de servicio militar). Asi
las fuerzas guerrilleras asaltaron y tomaron los distintos espacios de poder
del régimen derrocado.

A elkg debe agregarse una movilizacién popuiar espontanea, producto
de !a_ propia masividad ds ias fuerzas alzadas, qua incluyd una alta dosis de
autoiniciativa de la poblacién, en particular de secteres juveniles urbanes
—de las capas medias y pepulares-—, gue se lanzd sobre los simbolos dal
poder somacista. :

Erac:icamente durante ef primer semestre, ol poder estatal estaba
reducido al control directo de las armas ¥ los Gnicos simbolos del poder
corre_sporjdian al Frente Sandinista de Liberacidén Nacional (confiscacionas,
autoﬂzam_ones para circular por o pafs, compras, ventas).

‘Serglo Ramirez, miembro de la primera junta de gobierno y actual vice-
presidente recuerda: “me resuita inolvidable uma reunion sostenida en |a
casa de gobierno con lideres de la empresa privada, ef dia 31 de julio de
197‘9. cuande ne teniamos ni ejéreito regular ni policfa, cuande muchos
ministerios v entidades estatales estaban ain sin cabeza, los servicies sin
reestgblecer, y sobre todo, cuando déminaba una forma de poder que esta-
ba |EJ‘03 de ser nacional o central, y como era ldgico, las columnas guerrille-
ras sjercian maltiples funciones en los lugares donde se habian asentado, y
sus jefes no sélo tomaban medidas de reforma agraria sino que tambi’én
juzgaban, celebraban matrimenios, estableclan listas de pracies y castiga-
bar |2 usura y el agic. : :

“En esa reunién un destacado dirigents de) sector privade presentd

como prugba de las ‘arbitrariedades’ y ‘desmanes’ cometidos por las colum-
nas guerrilleras, una lista impresa en la que se tasaban articuios de primera
n_ecesidad con sus precios de compra al mayores y de reventa a los campe-
sinos”, (Sergio, Ramirez, 1983.} :

_ La destruccién fisica del aparato militar de !a dictadura supuso el
siguiente ba!ance: en el momento de maximo reclutamiento, las fuerzas mili-
tares somocistas -—incluyendo todas sus modalidades— aleanzaban aproxi-
madamente a unos 15.000 efectivos {Gilly, 1980), de los cuales murieren
durante la guema de libaracién en su fase final alrededor da 3.000 guardias
ngcionafes, de los restantes unos 6.000 fueron encarceiados por los sandi-
nistas, y el reste huyd con parte de sus pertrechos a Honduras y El
Salvador. ‘Estos construyeron inmediatamente los primeros campamentos
de refugiados que formarian las bandas contrarrevolucionarias, a partir de
1_980. Los campamentos fueron instalados en ol borde fronteriza con
Nicaragua, en la zona hondurefa limftrofe con los departamentos de Nueva
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Segovia y Madriz, y eran cbservados & simple vista desde el lade nicara-

glense.

E! aparato civil de la dietadura sufrié el siguiente trastocamiento: huye-
ron todos [os ministros y viceministros y demds persanal de confianza.

En el tipe de dominacién que expresa el someocismo, bajo la forma de
dictadura militar dindstica sz-confundian los intereses estatales con los inte-
resas individuales de 1a familia Somoza, de los altos oficiales de la Guardia
Nacional y de los principales caudillos regionalas, municipales y locales del
Partide Liberal Nacionalista, De esta forma el aparato estatal somocista se
encontraba parcialmenle deteriorade, y una pare de los cuadros técnicos y
empleados inferiores se incorporaron al nuavo proyacte.

1.1. Naturaleza del aparato astatal civit heradado: El aparato civil esta-
tal estaba compuesto por un sector tradicional a ta manera de los sectores
publicos de Améri¢a Latina, Gobernacion, Hacienda, Economia, Industria y
Comercio, los sarvicios de salud y educacidn, el poder judicial. Asimismo,
cabe distinguir la presencia estatal en la generacion de ciertes servicios
productives, comeo electrisidad, agua, puertos, transporte fluvial, ferrocarri-
las y actividades de comaercio extetior e interior (INCEI) y el manejo del prin-
cipal banco del pais, el Banco Nacicnal de Micaragua, creado en 1912
durante a llamada intervencién fiscal nortleamericana (Hill, 1933).

También as importante distinguir la educacién superior que contaba con
dos Univarsidades, siendo una estatal, la Unan, que desde 1957 se regia
por un sistema de autonomia universitaria, y contaba con up subsidio esta-
tal significativo, que le habla permitide pasar de menos de 1.000 estudian-

~ tes a fines de los afios 50 & més de 15.000 a fines de los setenta.

El sector *moderno” del aparato estatal civil somocista estaba constitui-
do por ol Banso Central de Nicaragua y algunas instituciones del sector
piblico agropacuario, dentro de las que se destacaba Inbierno, vinculado al
desarrallo rural para pequencs productores de tipo campesino, vy los crea-
dos practicamente a fines de la dictadura como el INTA {tecnologia agrope-
cuaria), IRENA (recursos naturales), DIPSA .(planeamiento agropecuaric).
Todes estos aparatos contaban con la asistencia directa de la AlD, y su
financiamiento y creacidn estaban bajo su supervisian (J. Ickis, 1980).

El total da agentes que trabajaban en el sector plblico era aproximada-

- mente 33.000 —sin incluir a la Guardia Nacional— lo cual representaba el
4,9 por ciento de la poblacién ecenémicamente activa, El significado de las
actividades del gobierno en el producio bruto internc del pals mostrd la

siguiente evolucién,
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Cuadro 1 '
Peso porcentual del vaior agregado del sector goblerno
dentro del producto interne bruto
{(en porcentajes)

1840 2,7%
1950 10,7%
1960 ' 10,9%
1970 7.5%
1077 11,0%
1984 43,4%.

Fuente: Vulmer-Thomas (1986) y Cavioses {1988).

La dominacién estatal en el periode semocista, en sus distintas épo-
cas, expresa una slianza de fracciones de clase, capas sociales y categori-
as mas complejas de lo que la imagen habitual presupons. En efeclo, la
pgrcegmén mas habitual sefiala que el somacisma, a lo large dei régimen
dln'ésnco, habria expresado, en primer iugar, fos intereses de los Estados
Unidos, como heredero de la intervencién noreamericana quse se inicia an
1909, se interrumpe para volver con fuerza durante la guerra sandinista, y
i€ encarnaria en la guardia nacional, presidida por Anastasio ‘Somoza
Garefa y luego por sus hijos (Luis, Anastasic y José). En segundoe lugar, al
margen de las diferencias pollticas —entre conservadores y liverales— al
somodisme habria representado los intereses econémicos del conjunio de 1a
burguesia nicaraglense, tanto de sus vertientes mas tradicionales come de
sus segmentes mas modernos. '

_Aungue los Somoza desde 1937 controlaron ef Estado con un criterio
pattimonialista, confundiende sus intereses particulares con los eslataleé,
habrfar} permitide y facilitado las condiciones generales para la acumulacién
de capital del conjunte de la burguesia local hasta comienzos de los afios
setenta. Mas precisamente hasia el terremoto que destruyd Managua en
diciembre de 1972. :

La reconstruccién de Managua cred, segtn la versidn mis habitual,
una dura pugna interburguesa, en la cual la fraccién somocista habrla roto
las reglas del juego, desarroifande lo que la iniciativa privada denomind,
entonces, como compatencia desigual entre el Estado y la familia Somoza,
¥ la burguesia no somocista. .

A. partir del terremoto, los Somoza entraren en actividades de tipo
fi_nancmfo_y en la industria de la construecién. Ello provoco la ruptura de
cierta alianza econémica en el interier de la burguasia, que desembacd pos-
tariormente en un mayor enfrentamiento politico. Esto fue motive de que se
unieran a_las fuerzas revolucicnarias, particularmente las del FSLN, para el
derrocamiento. de la dictadura. La alianza tomé cuerpo en 1977-78, y se
expresd mediante &l Frente Amplic de Oposicién, y luego an ol Frente
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Patridtico Nacional, en el programa de . la Junta-de Gobiernc de
Reconstruccién Nacicnal, ¥ en el propio Gobierno de Reconstruccion que
accade al poder, luego de la caida de Somoza, el 19 de julic de 1979,

Esqueméticamente esta es la perspecliva mas habitual sobre los
enfrentamientos interburgueses y sus consacuancias politicas en Nicaragua
en los afos setenta {Torres Rivas, 1980; Ramirez, 1983). Sin embargo, un
andlisis mas pormenorizade permite comprender de manera més nitida el
tipo de alianza paolitica que se establecis en 1977-79 para el derrocamientc.
de la dictadura. Pero principalmente pesibilita abordar en una forma mas
amplia una de las perspectivas centrales del Estado reveiucionario, esto es
su propuesta de economia mixta. : ’

1.2. Una vision alternativa da la naturaleza de ia dominacién somocis-
ta y of surgimiente de la alianza revohucionaria: a) El semocismo, sin duda,
fue un producto original de la intervencidn norieamericana, y sirvié durante
toda su existencia a los intereses geopoliticos de los Estados Unidos; pero
sus bases sociales internas y la dindmica de las mismas adopta una com-
plejdad que no puede explicarse maramente per lo que acontecio antes y
después del terremoto de 1972. : : .

b} El somocismo primigeniamente se sustenid en el Partido Liberal
Nacionalista, que en los afios treinta tenia ‘'su principat apoyo en la gran bur-
guesia leonesa (familias Sacasa y ArgUello}. Luego 4l crearse la Guardia
Nacional se abre un canal de movilidad social ascendente a capas medias y
bajas de Ja oficialidad de la Guardia Nacional —gue en su momento de
maximo desarroflo llegd a contar con unos 1.000 oficiales, y un total de
15.000 miembros—. El control dindstico de la Guardia- Nacional por los
Somoza, que siempre ocuparcn el cargo maxima, la fidelidad personal de
jefes y oficiales, ¥ el manejo patrimonialista def Estado, permitié que
Somoza repartiera prebendas econdmicas entre la oficialidad, que incluian
desde la administracion de la corrupcién, hasta puestos zl frente del gobier-
no, ¥ principalmente su enriquecimiento a través del acaparamiento de tie-
rras y fincas, u otras inversiones, mediante decretos oficiales o créditos taci-
les de la banca estatal {Millet, 1979),

¢) De igual modo, el personal civil somocista fue paulatinamente for-
mdéndose como cuadros politicos que no provenian de las filas de ia oligar-
guia liberal tradicional. No obstante, su enriquecimiento fue creciente, an
particular durante ia administracidrn de Anastasio Somoza Debayle.

En consecuencia, no podemos obsarvar exclusivamente la escena poli--

tica dominante a través de dos fracciones de la burguesia, expresadas -por
los partidas tradicionales, o por la modernizacion lievada a cabo en ambas
matrices: grupes financieros, negocios agroindustriales, inversionas indus-
triales, que tanto por parte de la familia Semoza y sus allegados, como por
tos grupos do extraccidn conservadora, no somcogista, le dieron en of periode

§0-79 un gran dinamismo & la economia nicaragiionse. -El modelo dio lugar a-

ia emergencia da olros sectores. Tanto por la via politica como por ta militar,
ol somocismo complejizé el perfil de las clases propietarias, creando algo asi
comao una burguesfa propia desde el conirol del Estado y de los propios nego-
cios privados gue la familia ya manejaba desds los cuarenta {Millet, 1876).
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d) A su vez, desde el punte de vista estructural —particularments on
ol agro ¥ no asi en la industria—, |a fuerte expansién de la segunda post-
guerra profundizd el desarrello capitalista en ef agro, centralizd capitales a

" través del comercio ¥ la banca, concentré capital en la osfera agroindus-
trial. Pero en ta eslera directamente productiva de! agro vemos una luerte
expansién de pequefios y medianos propietarios, en especial en I2 regidn
centrat del pais, con ol avance de la frontera agricola que se inicia en los
aies cuarenta con el trazado de las primeras carreteras pavimentadas, y
continua hasta el presente, Este procesc se ha detanitdo por razones
extraecondmicas, fundamentalmente por la situacién de guaerra en esas
zonas, ¥ en menor madida por el impacto de la reforma agraria en 2onas
campesinas,

e) En esta dinamica compleja de clases, |a expansién del capitalismo
nicaragtiense entre 1950 y 1979 parece dividir en ¢ plano polftico de mane-
ra vertical a las clases propistarias vy a la pequeda burguesia urbana,
Burguasia somocista/burguasia no somocista, capas medias en ascenso
somocistas y no somocistas.

Pero jcémo se canalizan las energias politicas de estas fraciones y
capas en ascense econdémico? El somacismo junte con la guardia nacio-
nal, mediante el Partido Liberal Nacionalista, estructura una red de depar-
tamentos municipales y locales, donde la representacién politica del
gobierno se confunde faciimente con tareas represivas, cortupcion admi-
nistrativa, prebendas econémicas, etc. En los espacios municipales y
locales (jafes politicos, jueces de mesta, capitanes de cafada, alcaldes,
encargados canlonales, eic.) encentramos a parte de esta pequedia bur-

guesia en ascense —campesinos medios y ricos en ol campo, comer- .
clantes on las zonas urbanas— que ademés pperaban como cuerpos de

informacién de la sequridad semgeista. En los afios en que e FSLN esta-
ba en crecimiento —afnos sesenta y comianzos de Jos setenta— eslas
estructuras politicas de capas medias somocistas eran muy eficaces coma
aparato de inteligencia de la guardia nacionat, propinandele gelpes a las
estruciuras clandestinas de las zonas urbanas y a las guerrillas en las
areas rurales. :

Cabe racordar, como indicio de la importancia de estas redes politicas
comarcalas y zonales. del somocismo sostenidas por ¢apas medias y secto-

res populares, ia campafna del FSLN por sjusticiar jueces de mesta que

actuaron come colaboradores de la guardia nacional o directamente partici-
paron an la reprasion del mavimiento revolucionario. Segdn fuentes somo-
cistas, fueron sjusticiados en las zonas de frontera agricola alrededor da 60
jusces de mesta por el FSLN en los primeros afios de los setenta. (Somoza,
1980).

f) Al mismo tiempo, este corte vertical de. la burguesia y.las capas
modias se vincula con el auge sandinista. El FSLN, hasta las ofensivas de
1977, no tiene vinculaciones orgénicas con reprasentaciones de la burgue-
sia. Sobre todo a partir de 1972-1973, se produce la incorparacién de jove-
nes provenientes de la burguesia, principalments cristianos revalucionarios,
que habfan reclutado a sus principales cuadros en los colegios religiosos,

260

fundamentalmente ol orientado por log jesuitas. Asf, como otros movirpiew
tes guersilieros de América Latina, o FSLAN surge por el impulso de jéve-
nes estudiantes universitarios y de escuelas secundarias en la lucha contra

 Somoza, y ante el ejemplo de la Revolucién Cubana.

g) En las zonas rurales el sandinismo recibe apoyo de_ﬂ campesipa_do
pobre o de los abreros agricolas, que en Nicaragua no tenen lradlclép
como organizacién gremial o came movimiento social. Este hechq so axpli-
ca por dos razones: primera, las condiciones represivas obstaculizaron los
intentos, y segunda debido principalmente a las condiciones estru;:wrales
del pafs (baja densidad de poblacidn, extensa franiera agricola, fuerte peso
de los pequefios y medianos productares, relativamente bajo peso econdmi-
co si lo comparamos con paises como El Salvader, Honduras o
Guatemala— de gran hacienda o plantacién de tipo enclave). _

h) Al mismo tiempo, se destaca &l apsyo de medianos p_roducioras, qué
si bien presentan algunos rasgos culturales de lipo campesino en cuanio a
sU insercién econdémica y su dinamica son claramente capltal'lstas del
campo. Estos sectores ancontraban trabas para su expansi_én debido a sus
dificultades para acceder al crédito baneario, o para comercializar favorable-

ments sus productos. El capital dominante —somocista o no— se localizaba-

fundamentalmente an la circulacion,

Por otro lado, la corrupcién ¥ la prepotencia somocista golpeaban a
astos sectores emergentes subordinadoes, muches de los cualas ahora son
dirigentes de la UNAG. Un ntmero significativo de estos preductores han
sido asesinados por la contrarrevolucidn, i )

i) Esta participacién de los pequefios y mediancs propietarios en la
lucha sandinista —gue adopia un cardcter muy incrganic.ol ya que lo pace
bajo la ligura de colaborador de la guerilia, es decir, participarte ocasicnal
en tareas puntuales, tales como dar alimentacidén, alojamiento, transporte,
correo— s conecta con el otro periodo sandinista. o

En olacto, 1a lucha de Sandino estaba inspirada en criterios nacionalis-
1as y anlieligarquicos, pere no se sustentaba en un, movimienta de tipe agra-
rista, al estilo mexicano, ya que la estructura de clases del pais se alejaba
notablemente de la situacién del México revolucionario. Como anota un
observador de la época: *Yo he tenido ocasidn de comprobar que la propie-
da esta muy dividida y que sl pals es de pequefia propiedad. ﬁ.perjas hay
latifundios, y éstos no son muy grandes. El agrarismo, pues, no tiene un

ran campo de accién®. {Belaustaguigeitia, 1934)

s j? La‘:soconlradiociorses interburguesas anmeceden al terremoto de‘1 a72.
Este suceso es un factor de agudizacidn, ¢ méas propiamente de 9mpl1anl6n
del terreno del conflicto, con Ia caracterlstica que enfrenta muy directamen-
ta a la administracién poblica somocista y sus intereses particulares con
otras fracciones interesadas en participar en el nagocio gIs rec_:onstruir
Managua. Asimismo, se observan ofros ejes del enfrentamiento interbur-
gués que son mucho més profundes, y que remiten a las diterencias entre &l
capital propiamente productive, que no tiene control sobre la ba_nca ] &l
comercio exterior, y el capital fundamentalmente asentado en la gircutacion
que puede astar © no presente en la produccion directa.
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' . Cuadro 2 . '
Control directo da los grupos financieros por parte de la burguesia
financlera (Banco América, Banco Nicaragtionse y
grupo Somoza), 1971 .

(% del PIB)
Banca 68
Construccion 7t
industria 25
Agricuitura 25
Economia Nacional - 20

Fuente: Strachan, 1972.

EI capital més tuerte del pals, asentado en los bancos, no tenia un con-
trol directo de la industria y la agricultura. Por otro lado, el comercgio expor-
tador —en los cuales estaban muy vinculados los principales accionistas do
algunos grupos bancarios (principalmente en el café, azdcar, carne)— era el
otro eje de dominacién clave. Existen varias coyunturas de enfrentamiento
:,-Iga;;)enlre fracciones productivas y el capital intermediario {Baumeister,

Esto permijle comprender, como veramas en el apartado siguisnte, Ja
naturaleza del programa de la junta de gobierno de reconstruccion nacional
que define el conjunto de 1a alianza antisomocista, y que incluys fa naciona-
lizacién de la banca y del comercio exterior. ' o

En 1857-58 los algodoneros hicieron fuertes presiones para qi.aa el -

gobierno los apoyara en sus.negocios ante el capital comercial. Alge similar
ocurdié en 1973-74, En el caso del caté, on 1976 |la Cooperativa de
Cafetalerps se opuso rotundamente a que se promulgase una ley que legali-
zara la existencia de una asociacién de exportadores de café. En la carne,
do_nda la presencia de Somoza en los matadoros y la exporiacion era miiy
avidente, se sucedieron durante los afios setenta constantes enfrentamien-
tos entre productores y comerciantes-expertadores. .

En sintesis, los enfrantamientos econdmicos ~—con kerte contenido
estructural— entre Iracciones de la burguesia son de antigua data y no
estan suficientemente estudiados. No coincidian en ios agrupamieritos de
somocistas/no somacistas. El conliicto alrededor de las consecuencias dal
lefremoto fue uno més, aun en los afics setenta, poro tuvo la ventaja de ubi-
carse claramente en ia disyuntiva de intereses do Soemoza versus of resto.

k) La afianza antisomocista, que se teje a fines de Jos afios setenta, es
producte de la capacidad del FSLN de presentar las alternativas a la misma.
Es una alternativa ante las dictaduras latinoamericanas, y ante el conflicte
con la oposicidn burguesa, en ei planc econémico y en lo politico.
Paralelamente, perc con un tragfendo histdrico de mas enveegadura, se da la
contradiccién con los sectores populares y ¢on el movimiento revolucicnario.

La lucha antisomacista se caracterizé, indapendientemente de .sus

" expresiones ideoldgicas o programaticas, por el no rechazo a la lucha arma-

da. El Partido Conservador, hasta 1967, combiné los pactos con Somoza, la
lucha civica, y acciones armadas de tipo golpista, con el objeto de golpear a
la clpula de! poder. Asi se dieron las acciones de 1954, 1939 {Olama y Los
Mollejones), el movimiento del 11 de noviembre de 1960, y |la movilizacion
de masas.acempanada de cierta accion militar frustrada en los sucesos que
dieron lugar a la masacre del 22 de enera de 1967, - .

El sandinismo a panir de 1877 inicia una operacién politica que trataba

.de revitalizar la lucha armada, principaimente en las dreas urbanas, con el

objetive de goipear a la Guardia Nacional y animar a las masas para que sa
sumaran a aclividades insurreccionales. Esto fus acompafado por una
amplia akanza politica con todes los sectores interesados en el dermroca-
miento de |a dictadura.

' Se logra reunir 'a accidn militar masiva con una alianza de clases
amplia que incluye a sectores medemizados de ia burguesia, trabados an

‘su expansién por el sistema de dominacién politico y econémico vigentes,

Es interesante observar como se unifican, en el caso nicaragliensa, moder-
nizacién reprimida, lucha antidictatorial y objetivos revolucionarios, alrede-
dor del problema nacional y de cuestiones sociales profundas.

1§ .Medernizacion reprimida: El somaocisme habia impulsado un proyec-
to de crecimiente econémico acelerade —como le hemos descripto anterior-
mente— expandicndo el desarrallo de capas profesionales, producto a su
vez dal crecimiento de la sducacién superior. Entré 1960 y fines del somo- .
cismo la matricula en educacién superior se elevé da 1.000-estudiantes a
21.000 en al afio académico 1876-77 (UNAN en cifras y CEDEC, Anuario
Estadistico, 1977). .

Los profesionales pasan de representar el 2 por ciente de la poblacién
econdmicamente activa en 1950 al 4,5 por cianto en 1970. Se modarnizd !
aparatc econdmico privado con el desarroilo de la banca, el comercio en
gran escala, los servicios. £l Estado modarnizé algunos de sus segmentos,
principaimente aquellos impulsados por la Alianza para el Progreso, AlD,
BID, SIECA, u otras organismos internacionales. Las islas de modernizacitn
se concentraron an el desarrollo rural, el plansamiente agropecuarie, el
Banco Ceniral, 1a educacidn superiar, la administracién de empresas, algu-
nas ramas de la ingenterfa. No obetante, estas islas de modernizacion esta-
ban completamenta atadas a iniciativas externas y tenfan un impacto limita-
do. Asimismo encentraron resistencias en la vieja burocracia somocista y an
los politicos oficialistas que se sintieton amenazados por esla tecnecracia
amergente, influenciada coyunturalmente, por los plantecs de desarrollo
rural integrado, necesidades basicas, agroindustrializacién, tecnologia apro-
piada, en boga en diversos organismos internacionales y norteamericanos. -
Tedo este tiene como saldo, sin embargo, |la formacion de pestgrado da un
nimero relativamente imponiante de profesionales nlcaraglenses, pare de
las cuales se suma a la lucha antidictatorial y colabora actuaimente con la

revolucién. . : : :
El grupo elite —dentro de esta camada de jovenes tecndcratas— que
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se dastacd fue el desarrollado en & Bance Gentral de Nicaragua. En 1974,
durante una recepcién al presidente Somoza, algunos de los jévenes econo-
mistas hicieron comentarios que disgustaren al dictador, lo cual produje la
axpulsién de los téonicos de ese organismo. Entre esos téenicos, algunos
colaboran ¢on el procese revolucionario mientras otres se sumaron a Ja con-
trarrevolucion. Da aste grupo profesional, junte cen el formado per of sectar
privade —destacéndose el grupo del Ingenic San Antonio, of fabricante de
azlcar mas grande Centroamérica— surgirédn figuras importantes de la
Revolucién, algunas de las cuales pasaron posteriormente & la confrarrevo-
lucién (del gabinete actual se desiacan dos viceministros, un ministro, el
presidente del Banco Central de Nicaragua y varios directores en el seclor
agropecuaria).

La modernizacién parcial reprimid &l desarrolle del grupo gerencial y
formulador de politicas poblicas Yy, en parte, lo voled al torrente. antidictato-
rial. La dictadura militar atrasada de Jos Somoza no podia desarrollar este
esquema de modernizacidén que implicaba reformas sociales, aunque para
ello no necesitaran cuestionar &l capitalismo per sa. Incluso ne dio lugar al
desarrollo de grandes plantaciones modernas como podian encontrarse én
El Salvador, Guatemala, Costa Rica v Honduras. En los casos en que desa-
rrollé algunos segmantos de modernizacion en el agro —arroz de riego y
tabaco habano— se recurrid a téenicos cubanos exiliados en Miami.

Ei pacto politico de la amplia alianza conducida por los sandinistas, se
refleja en el programa de la junta de gobierna ¥ en la practica estatal abierta
en 1979. El programa sintetiza: a) los objetives democraticos de la amplia
- alianza de darrocar a Somoza y apropiarse para el conjunto del pals de sus
bienes, y formar un drea estatal o social. b) Nacionalizar el comercio exte-
rior y la banca, en funcién de los intereses de ia burguasla subordinada y de
las lareas nacionales y antioligérquicas del movimiento revolucionario. ¢)
. Uevar a cabo una reforma agraria, sobre la base de las tiefras ds los 50MO-
cistas o las tierras ociosas, pere sin afectar al sector moderne independien-’
temente de su tamafio. d) La ampliacién de los servicios de salud, educa-
¢ién, seguridad social, transporte, condiciones de trabajo, como parte def
mejoramientc del nivel de vida de ia pobiacidn. d) Una presencia estatal en
el conjunto de actividades econdmicas y sociales que expresaba la emer-
gencia de eslas capas profesionales y militantes, junto con la necesidad de
regular un modelo de acanomia mixta en el marce de una revolucion dema-
cratice-popular. _ -

2. Transformaciones en la economia internacional

El perlodo comprandide entre la revelucidén de 1979 y la situacién
actual ha implicado profundas transtormaciones en la economia internacic-
nal para Nicaragua. Podemos distinguir, esquematicaments: a) las comunes
al resto de los paises latincamericanos; b) las comunes & resto da los pal-
ses del drea centrgamericana, y ¢} las especliicas del pals,

" Por la naturaleza de este trabajo no consideramos necesario ampliar
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-casi todos los paises del drea.

las dos primeras transformacienes. Sélo haremos un recuento répido.

1) Los afios ochenta han significado un procesa generalizado de. felrac-
cién econémica para América lLatina en general, y para Genlroamenqa en
particular. £l producto interno bruta por habitante en 1Q86 as un 8§ por ciento
inferior al de 1980, con un nivel de exportaciones inferior al_ de 1980, y prin-
cipalmente con una drastica reduccion de la capacidad importadora que
pasa de 9C.4 miles de millones de délares en 1980, a menos de 60 mil
millones en la actualidad, signo de fa retraccitn de las econom fas, tanto en
su capacidad de consumo como, principalmente, en su capacidad-producti-
va & inversionista. _

E! peso de la deuda extema sigue slevandose, habiendo aumentada
entre 1980 y 1988 en alrededor de 150.000 millones de délares. Los paises
grandes e intermedios han aplicado programas de ajuste que por regla h{an
tendido a reducir los niveles internos de inflacion, a retraer las importacio-

nes y a crear condicionas méas favorables para las exportaciones y las inver-

siones. Sin embargo, al margen de algunos éxitos en el oontro_i inflacionario,
sa observa que el nivel inversionista, y consecuenlemgnte su :m_pacl_c sobre
la produccidn, el empleo y las exportaciones, no ha S|d’a satisfactorio. Esta
sitvacién ha creado incertidcumbra tanto a nivel académico como en los for-
muladores de politicas acondémicas, acerca de la via_bilidad estructutal de
astos programas de ajuste {véase entre otras, la revista Nueve_u Sociadad,
marzo-abril de 1987, dedicada especialments a las politicas de ajuste).

2) En Centroamérica la crisis economica golpea mas fue‘rternente que
al rasto de América Latina porque, por un lado, sus economias pre_sentan
un alto grado de vulnerabilidad frente a las oscitaci_cnqes dgl_ marcada mun-
dial, y por otro, porque van acompafddas de una crisis politica prefunda en

Asislimos a una crisis prolunda de las actividades de exportacién tradi-
cionales. - :

Cuadro 3
Centroamérica: Evolucion de 1as exportaciones agropecuaria
" tradiclonales (café, azucar, algodén, came y bananc)
{miles de millones de délares)

1970 0,7 187¢ 3,0
1975 1,4 1985 23

Esto implica la reduccién de las exportaciones agropecuarias fradicio-
‘naies en aproximadamente: 700 millones de délares, que sig_niﬂcan m_és quse
el total de las exporlacionss que Nicaragua u Honduras realizaba a fines de
los afios setenta. .

3) Crisis del mercado comun centroamericano: La contracf:u_ﬁn de las
ecanomias centroamericanas, sus dificultades para obiener c_l:wsas para
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realizar imporiaciones, ha incidido en una caida muy significativa def comer-
¢io dentro del mercado comin centroamericane, Basta sefalar que entre
1880 y 1985 las exportacionas dentro de Centroamérica caen de 1.2 mil
millones de délares a 700 millones, y la tendencia de los ltimos afigs es
hacia un mayor detetiore, de tal forma que coloca al volumen del comercio
intraistmo en un nivel cercanc a los 400 millones de ddlares en 19886, y
valores similares se esperan para 1987. (América Central, Boletin
Informative de la Agencia ANN, 9 de febrero de 1887). Esto ha afectado en
particular a los paises relativamente més indusirializados, cemo Guatemala
-y El Salvador, que colocaban sus productos en los otros paises.
4) Caida del proceso inversionista: La crisis econémica y la situacion
poiitica centroamericana se alimentan mutuamente, incidiendo en la cafda

del nivel de inversiones y en una tendencia constante a la fuga de capitales

hacia e! exterior de la regién.

Cuadro 4
Nival anual de Inversiones an 1984
{1978=100)

El Salvador 40
Guatemala 57

Honduras 92
Nicaragua =~ 285
" C. Rica 84

Fuente: José Roberto Lépez (1987) a su vez basado en e) bonsejo Meoneta-
rio Centroamericanc, Bolatin Estadfstico, 1984,

Ef cuadro 4 nos parmite adelantar un slemento que ha diferenciado a
Nicaragua del resto de Centroamérica: al nivel de inversidn no ¢ae al entrar
el pericdo de recesitn de los afios ochenta. Nos encontramos con un roce-
so donde caen drasticamente las exportaciones, el consumo privado, y el
producto no logra recuperar los niveles previos a la guerra conira Somoza.
Sin embargo, en conexién directa con un proceso muy acelerado de moder-
rizacién de las fuerzas productivas materiales .en la agricultura, o nivel de
inversiones ostatales aumania notablementa hasta 1985,

Posteriormente, |2 eccnomia de sobravivencia que impone la guerra de
agresidn que impulsa la administracién norteamericana, ha fijade iimites
muy rigidos a las posibilidades de mantener un ritmo inversionista de esta
naturaleza. Asimismo, la nueva situacién sociopolitica, generada por el con-

.lexto de la guerra, celoca ofras priotidades en primer término, asi como
esrateglas de incorporacion del sector tradicional de la agricuitura, tanto del
sector campesino como de medianos y grandes productores. .
© 2.1, Nicaragua ante las transformaciones de la sconomia internacio-
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o Cuadro 5 |
‘Comerclo Exterior da Nicaragua por:-destino y origen 1975, 1977, 1980, 1982, 1984 y 1985

1985

1984

1980

{En U$S Millones y Estruciura Porcentual)

1977

1975

'Palsés y Hegiones

1882
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Total Préstamos y Donacionas

{Continuacién cuadro 6)

3

mMOA QN QS OB oMM GO P nal: Nicaragua suma al impacto general sufrido por los paises latinoameri-
§ 8 g g @é & g §§ Neapeigeno i canos y centroamericancs, una serie de especificidades que tienen que ver
« v ! con el proceso de reinsercién en el mercado mundial, las transformaciones
_ | on ias relaciones de propiedad operadas como consecuencia de la
g—?gg%—-g;g%g"’- | mGoanoorag | . Revolucién de 1879, y mas recientements los efectos significativos que la
RognAaNsTR § - e N .3 { guerra provoca sobre fa economia y la sociedad global. £n este apartade
s - nos concentraremos en las modilicaciones operadas en la insercidn en la
Nm DU -—OYO . ONOOYTY NN _ economia internacional. En la Seccion IHl, Modernizacién del Estado, abor-
thv-eomago§ B g rpec ek 3 daremos los ctros aspectos.
] > =N =] ; Los cambios mas importantes apuntan: a) cambios en los mercados de
. : exportacién como de importacion. by Una caida drastica en el nivel de
P C) P O W3 €0 U3 00 O A0 —mm @ oo exportasicnes explicade por &l cierre del mercado norteamericano a los pro-
e e e B R e L B R 1 Y NAHOD WO P p !
=i E mEragn huvaoparae ductos nicaragiienses, que alecta sensiblemente las eolocaciones de azu-
- - - ' ' | car, came, banano, tabaco y mariscos que tenlan situaciones preferenciales
) % en ol mercado norteamericano antes del bloqueo econdmico impuesto por la
: :.g;.g:;.“{g,gq;_ DB G N0~ O - . Administracidn norteamericana. ¢).Un mantenimiento e incremento dei nivel :
CR L3 3 T7R8 groserkoye da importaciones producto de la asistencia del campo sacialista;-con gran- ,
- o des desigualdades en su composicién. Elevacién del nivel de impartacionss i
B D I o L de bienes do capital, mantenimiento’de bienes intermedics, y fuerte caida i
“"‘m".‘%.g SRS g—g:—:} g—g’-"—:%g-q;«g-g = en bienes de consumo, en particular en los bienes de consumo duradercs.
2R8 §BeNE « - -2 % {Véanse cuadros 5 y 6 en las paginas siguientes).
— -~ . -
o«
Lo eNNOaT AONNON®MO-O 3
ggggq ¥ cvegoanoys o Cuadro 7 .
- = a8 Nicaragua: composicicn de las importaciones {(1977-1985)
g (an millonas de ddlares) :
wapNODEOO® Y-mno-wsoNg z
- THAOEN OGO o '
— -— - . o
= 1977 . 1985,
§ Bienes de consumo 182 . 143 .
Moo unooM meoadOngad el Bienes intermedios : 387 - 492 |
sNagRiFecy rggvigeeg §§ Bienes de capital 193 197 |
i Total %2 . 892
35 _
g § 3 8 .§ . B E_ §' Fuente: Banco Central de Nicaragua y Cepal.
L. = ) .
=3 . . . . :
. F. | : §§ . g 5 = gg g 8 Se observa una reduccién sensible en jos bienes de consumo per capi- i
é E g._ gg ¥ E_g 132 ta —téngase prasenie que la poblacién en 1985 es un 25 por ciento supe- I
o g S Ha - og _ g g2 g £ rior & la existente en 1977, En particular |2 calda se ha dado en bienes de -
é _§ - 3 Eg 8 § pae .§ 2 J=a gx consumo duraderos —electrodoméstices, enire clros— y en variados rubres
soSESaRD mg g@ g85af3 @ £ de los ne duraderos. Esto genera a partir de 1984 una escasez. acentuada
21, -2 . 2 5 a2t = . . A A oy
EDa E SE S¢f owm = que repercute sobre el nivel de vida de la poblacién. Por el contrario, en bie
§§ o g ZRE68 5 W gﬁ § 5 23588 3 nes intermedios Ia dotacién global se ha incrementado, aungue el producto
ol o O od o o g g Sl el L L A g interno bruta sea actualmente inferior al existente en 1977, Sin embargo, 1os
ErsaNaNNNG  Be S eniaainiaoio w preblemas se concentran en determinadas materias primas y particularmen-
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te en las dificuitades de mantenimiento de la infraestructura de crigen norte-
americano con que cuerta el pals. A su vez, en bienes de capital se obser-
va o sostenimientc de un proceso inversicnista fundamentalmente en et
area agropecuaria y agroindustrial, llevandose sustancialmente el parque de
maquinaria agricola, avanzando la recoleccién mecanizada en cultivos tradi-
cionalmente cosechadeos manualmente, con algodoén y granos basicos. Con
todo, respecto 2 bienas de capital y equipos de transporte los efectos de la
_ guerra han debilitado el impacto productive de estas importaciones. Al
mismo tiempo, la readaptacién a equipos de origen soviético tieng un costo
adn en proceso.

En sintesis, vemos una marcada peculiaridad en la forma en que
Nicaragua alraviesa esta situacién de crisis internacional, ¥ en particular dej
irea cantroamericana en los aflos ochenta. Cambia su insercidn en ol mer-
cado internacional. Cae su capacidad exportadora notablemanta, Se reduce
casi &l minimo la asistencia financiera de origen multilateral. Aumenta ncla-
blemente ta deuda externa, en especial en los primeros afios de la revolu-
cién. -La asistencia del campo socialista, y de alguncs paises del Tercer
Mundo y escandinavos, mantiene la capacidad importadora del pals, por lo
cual surge una paradoja. Nicaragua es el pais de América Latina, que de
acuerdo al informe Cepal, Balance preliminar de la economia latinoameri-
cana 1988, se encuentra con un indice del quantum de sus importaciones
‘més alto de América Latina {véase cuadro 8, pag. 18, del Balance prelimi-
nar, donde con base 100 en 1980, Nicaragua alcanza un quantum de 118 en
1988, mientras que la media latincamericana as 77 y para los paises centro-
américancs es de 82 para Costa Rica, 109 para Ei Salvador, 70 para
Guatemala y 113 para Honduras. Y, por otra lade, en el cuadra 7 del mismo
informe podemos apreciar que Nicaragua tiene &l nivel quantum de sus
exportaciones mds bajo do América Latina —siempre con base 100 en
1980, bajando a 53 en 1286—).

La relacién inversiones/PIB ha sido de las mds altas de la regidn, en
particular por la medernizacidn significativa del sector agropecuario estatal
y parte del cooperative, (Véanse mds detalles en la Seccién |l sobre
Modernizacién del Estads). El peso del sector piblico se elevd en todas las
direccionss; aumente del gasto publico, de la inversién, del empleo estatal,
y también del nivel de présidn fiscal (relacién ingresos fiscales sobre el
PIB}. Nicaragua tenfa sus relaciones econdmicas internacionales estableci-
das, principalmente, con Estados Unidos, Europa Occidental, Japén y ¢!
Mercado Comin Centreamericano, Estas se han reducide sensibiements,
con la excepcidn de las exportaciones a Eurcpa Occidental. En las importa-
ciones, 8l peso ha pasado al campo socialista, tanto para el sostenimiento
de la economla comao de {a guerra.

3, Procesos de democratizaclén
4.1, Transicién a un régimen de democracia representativa:

. QObviamerte el problema de la Revglucion de julic de 1979 tiene que vin-
cularse con el proceso de democratizacién que vive Nicaragua, muy dis-
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tinto, por cierto, a las aperturas democraticas de América del Sur, 0 a la

" transicién a regimenes constitucionales en algunos palses centroamerica-

nos {E| Salvador, Guatemala y Honduras). Aqul se trata de una revolucion
de base popular para resolver, principalments, el problema nacional, el fin
de 1a repiblica bananera impuesta por los Estados Unidas a partir de
1808, A ello se unen transformaciones sociales que coexisten con un sec-
tor privade, de pequefia y mediana burguesia. Esto ha dado lugar a una
Revolucidn en la que pradomina una direccidn politico-ideclégica cohesio-
nada por pasiciones socialistas, pero que subordinz estos objetives, ya
sea por razones geopoliticas y también por el perfil estructural del pais
—por lo menos hasta lo que resta del siglo—. El cardcter democrélico de
la revolucién es fundacional del nuevo régimen, en tanto desplaza los ras-
gos aligérquicos, antinacionales y autoritarios del pasade.

Sin duga, ta forma de acceso al pader, el peso de la vanguardia politi-
co-militar en la derrota de log Somoza y en la conslruccidn del nusvo
Estado vy de la nueva sociedad civil —précticamente inexistente hasta
entonces, si entendernos por sociedad civit la posiblidad libre y masiva de
organizacién para los distintos intareses corporativos, en especial para los
sectares populares— tifien el tipo de estructuracion del nuevo sistema politi-
co, En otros términes, la permanente contradiccidn entre estilos democrati-
co-parlicipativos con estilos autoritarios y elitistas en distintas instancias del

der, _

P La institucionalizacién de las formas de representacién pasan por dos
grandes fases, una corresponde al periodo del Consejo de Estado (1980-
1984} v |a segunda a la Asamblea Nacional {de 1985 y que continia hasta
el presente).- La primera se caracteriza por su lono mas corporativo: las
organizaciones sindicales, populares, profesionales, empresariaies, religio-
sas, y de los partidos politcos, envian sus representantes para formar este
Consejo de Estado, con atributos colegistatives compartidos con sl Poder
Ejecutivo nacional —formado entonces per la Junta de CGobierno de
Reconstruccion Nacional—.

La segunda da mayor pese a la ciudadania y a los partidos politicos, ya
que mediante e! voto universal se elige un Foder Ejecutivo —presidente y
vice— y.una Asamblea Nacional unicameral de 86 diputados. _

El Consejo de Estado, Bn sus cinco legisiaturas, expresa dos aspectos
del preceso revelucionario. Por un lado, su composicién expresaba la corre-
lacién de fuerzas en el interior del bloque antisomocista. De ahf que su con-
figuracidn inicial —ideada an junic de 1979, antes del derrocamienta de la
dictadura— fuera de 33 miembros. Luego se incorporaron 51 miembros,
dando lugar a la participacién de sectores populares, no pravista en el pni-
mer disefio. En segundo lugar, fungid como un mecanismao de participacién
y de politizacitn da los cuadros da las organizacionas formadas en el perio-
do previo al derrocamiente de la dictadura o inmediatamente después del
triunfo.
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Cuadro 8 :
Fecha de formacién de las principales organizaciones
represehtadas en el Consejo de Estado
{con exclusion de los partidos polliticos)

— Ascciacion de Trabajaderes del Campo (ATC), 1978,
— Central Sandinista de Trabajadores (CST), 26 de julio de 1979,
— Federacion de Trabajadores de la Salud {FETSALUD), 1975.

—Comitas de Defensa Sandinistas {CDS), luegc del 19 de julio de.

1979, aunque tienen antecedentes en 1978 en los Comités de
Defensa Civil y en los Comités de Accidn Popular (CAP).

—Juventud Sandinista 19 de julic, luego del triunfo.

— Asociacion de Mujeres Nicaragiienses-Luisa Amanda Espinoza
{AMLAE), luego del triunfo, siando la continuacion de AMPRONAC,
fundada en 1977. ' S .

-—;.Qsociacion Nacional de Educadores de Nicaragua [ANDEN), 1978-

— Union de Pericdistas de Nicaragua (UPN), 1978-79.

— COMAPRO (Héroes y Marntires), 1880. S

—Unidn Nacional de Agricultores y Ganaderos (UNAG), creada en
abril de 1981 e incorporada al Consejo de Estado en se afio.

Otras institucionses directamente vinculadas al Estado, como las

Fuerzas Armadas y el Consajo Nacional de Educacién Superior, fueron

creadas luego de julic de 1979,

El Consejo de Estado aprobd un eonjunio de leyes, entre las que se
destacan la del servicic militar obligatorio, la de funcionamients de los parti-
dos politicos, la ley electoral, leyes sobre la refacion entre padres, madres e
hjos y scbre alimentos (que buscan la protecsion econdmica de los hogares
sin padre). : ’

También se promulgaron leyes para proteger-a otros protagonistas acti-
vos de la revolucién: brigadistas de la educacién y la salud, combatientes y
ligiados de guerra, policfas voluntarios, combatientes de |a produccién, etc.

Inicialments, el Conseje de Estado —de acuerdo con programa de
gobierno lijado en junio del 79— estaba compuesto por 33 miembros, agru-
pados en 6 blogues: 1) FSLN; 2) Frente Patridtico Nacional (que expresaba
la alianza del FSLN con los sactores de izquierda y de centro-izquierda); 3)
Frente Amplio de Opaosicidn, agrupamiento de fuerzas de centro y derecha
que buscd proicngar la mediacién de la OFA y los Estados Unidos en el
conflicto interno de Nicaragua; 4) Consejo Superior de la Empresa Privada;
5) Universidad Nacional Auténoma de Nicaragua; 6) Asociacién Nacional
del Clera.

_La nueva compasicién mantuve 2 estas tuerzas —algunas se retiraron
para sumarse a la oposicién exiraparlamentaria o directamente a la contra-

rrevolucidn-- a las que se le sumaren las agrupaciones populares revelucio-
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narias, que hasta el triunfo se habian expresado de manera clandestina y,
principalménte, bajo formas de lucha politico-militar.

3.2, La Asambiea Nacionai: La Asamblea Nacional es producto de las
electiones generales del 4 de noviembre de 1984 en fas cuales se eligio a
los diputados v al Peder Ejecutivo nacional. Las elecciones estaban previs-
tas en el Programa de la Junta de Gobiernc de Reconstruccién Racional;
inicialmente se habla fijado su realizacion para 1985, pero ia Junta decidié
adelantarlas para 1984. La tasa de participacion electoral alcanzé al 75,4
por ciente de los inscriptos. Este nivel, si se tiene en cuenta que el voto no
ara obligatorio —la obligatoriedad @ra para la inscripcién—, y en el marco
de una situacién de guerra fronteriza y de constantes amenazas de invasion
norieamericana, es significativemente slevado. Superior o similar al grueso
de las democracias constitucionales lattnoamericanas. En las elecciones
compitieron 7 partidos, donde, obviamente, el Frente Sandinista era la fuer-
za principal. Pero los resultados muestran, aproximadamente, dos tersios
de los votos para el FSLN y un 33 por ciento para la oposicién, en especial
para las fuerzas de centro-deracha {Partide Popular Social Cristiano,
Partido Liberal Independiente y Partido Conservador Demécrata). La elec-
cién en las fuerzas de izquierda —los tres partidos marxistas-leninistas—
fue muy pobre, ya que abtuvieron eén conjunto menas del 4 per ciento de los
voles, indicio claro de la debilidad de las fuerzas de izquierda tradicionales
en: Nicaragua. El-tercio oblanide por la oposicién muestra la vitalidad del
sistema de partides, ¥ las perspectivas de estas fuerzas de incrementar su
peso electoral, al iempo que plantea un serio reto para el FSLN, para man-
tenerse coma partide de gebierno. Una prueba de esto se observa en las
eleccionaes municipales previstas para 1988, en las cuales la transaccion
con las demandas de la saciedad civil local tendrd mayor peso.

3.3. Otros procesos da democratizacién: Probablemente son mas signi-
ficativas las transformaciones demaocraticas operadas en la posibilidad de
arganizacién para los sectores populares, su capacidad de demandar ante
fas instituciorios estatales, ¥ su acceso a la defensa militar del poder ravolu-
cionario. .

Al momento del triunfo existiart en Nicaragua sdlo 133 sindicatos g
agrupaban a 27.020 afiliados, 6 sea aproximadamente el 7 por ciento de los
asalariados del pafs. Para 1983 se estima que existlan 1.103 sindicatos con
207.391 afiliados, lo cual elevaba la tasa de participacion sindical de los
asslariados a 40 por ciento, o

En el sector campesino y de medianes productores no habla ningin
agrupamignta corporativo impottants en 1979, Las camaras empresariales,
que.tampoco eran fuertes, agrupaban fundamentalmente a los grandes pro-
ductares, A partir de abril de 1981, 1a UNAG impulsada por el FSLN abre un
espacio organizativo para el campesinade, como también para medianos y
grandes praductorgs gue comparten los postulados fundamentales de la
Revolucién. En la aclualidad, la UNAG reline aproximadamente las dos ter-
ceras partes del campesinada gel pals, y su pesc en la produccién agrope-
cuaria alcanza alrededor del 50 por ciento de la preduccion nacional, aun-
que su proceso de consolidacién organizativa es adn incipiente, Sus iniciati-
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vas se concentran en los aspectes productivos ¥y de abastecimiento a los
productores, en especial en los rubros en que el Estado no tiene capacidad
de hacerlo. ’

Otras instancias de expresién de ias demandas populares, espegie de
canales de comunicacion entre las bases y el Estado, han sido los Comités
de Defensa Sandinista, organizacién de los pobladores para resolver pro-
blemas de abastecimiento, nivel de vida, salud, ete. Los Cara al Pueble,
comparecencias semarales del Presidente de la Replblica y su gabinete
ante determinado sector de la poblacién, o regidn geogréfica, donde se
plantean demandas y alternativas ante problemas determinados. _

La lista de instancias es amplia, criginadas desde el aparato estatal, al
FSLN, las organizacionas sindicales, populares, de profesionales, Sin duda,
al sandinismo ha buscado canalizar todas las posibles inguietudes ¥ deman-
das reales o potenciales de la pablacién en instancias orgnicas al Estado y
al Frente Sandinista. Sin embargo, al estilo de organizacién y canduccién de
estos frentes es contradictorio, Por un lado, se observan tendencias vertica-

listas, de bajar iinea, de elaborar alternativas sin consulta con las bases, -

ete. Por ofro, cuando ios sectores de base desconocen la convacatoria de
sus dirigencias, cuande buscan caminos alternativos, las instancias superio-
res reclifican e incrementan el nivel de consuita y la participacién hacia
abajo. - .

De alguna manera, las instancias organizativas funcionarn en la medida
en que las bases presionan desde abajo. La participacién efectiva y la
obtencién de ventajas susianciales sigue ratificande la regla cldsica de la
movilizacidén ¥ la lucha de los interesados, No se frata de enfrentamientos
clasistas, en sentido estricto, sino mas bien de una conirantacidn entre eli-
tes movilizadoras con legitimidad ante la pobiacién —no tanio a nival indivi-
dual sinc como representantes de las instituciones de la Revolucidn, pere
con un impulse movilizador parcial, que puede convertirse en formas buro-
cratizadas, rutinarias e ineficaces— y de masas muy reclantemente incor-

probadas a formas de representacion ¢olectivas —no tienen historia sindi-’

cal, de convenios colectivas, etc — perc tienen un gran potencial de movili-
zacién —aspontdnea o inducida por vanguardias politicas o instancias esta-
tales en el presente. De ahi el ciclo permanente de demanda-presién-res-
puesta gubernamental. )

Hay un elemento muy importante que caracteriza a este tipo de deman--

das y presiones populares: la separacion del aspecto econémico del politi-
co. Esto significa que los sectores populares demanden, prolesten y prasio-
nen a las autoridades permaneniemeante por problemas de abastecimiento,
rranspone, servicios de eduacion, salud, corrupeién, clientalisme, nepotis-
mo, amiguismo, etcétera, etc. .

Los peribdicos, y principalmente las radios sandinistas, estan colmadas
diariamente de estas denuncias. La radio oficial del gobisrne, la Voz de
Nicaragua, que se escucha en tode el pals y tiene la mayor audiencia, supe-
rior aéin al vocero del FSLN, Radio Sandino, consta de dos programas
—que duran en conjuntc mas de 10 horas— donds se suceden denuncias;
las personas se identifican haciendo ataques de todo tipo, a comerciantes
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aspeculaderes, burdcratas, elc. Gomo afirmaba ya en 1983 un comandante
de [a Revolucidn: "Hay descontento, hay inconformidad extendida en el pue-
bfo por los problemas dst abastacimiento, (...) si nosotras guisiéramos pro-
poner a nuestro Ministro de Gomercio Interior para que sea candidato a la
alcaldéia de Managua, seguramente no le darfan ni un solo voto.” {Jaime
Wheelock, Ef Gran Deszafio, 1983). )

Pero la protosta por los problemas econdmicos no se traduce en un
rechazo paolitico a la Revolucién, Las encuestas siempre colocan a la guerra
y a Reagan como el principal tesponsable de los prablemas del pais. El res-
paldo polltico se sostiene coma lo muestra la incorporacion a la defensa, el
agotamienta de la capacidad de la contrarrevolucién de lograr adeptos.
Come dice Wheelock, "si nuestro pueblo sabe que la CiA |e estd preparando
un atentado a ese mismo ministro de comercio interior, ese ministre tendria
detrs de &1, para dafenderlio, a todo un pueblo” (op. cit.)

Mientras que en El Salvador las encuestas muestran que el prob_lema
popular mds grave es la crisis econdmica, colocando en segundo térmlm_) a
ta guerra interng, an Nicaragua, las encuestas colocan a lo econémico
subordinada a lo politico-militar, y donde la responsabilidad principal corre
por cuenta da le administracidn noneamericana. (Martin-Baro y Or.eliana.
Una encuasta do opinidn ptiblica, Universidad Centroamericana, setiembre
do 1986, Para Nicaragua, fos sondeos del CIERA).

En sintesis, este procoso de democratizacién se da en un marco de
gran movilizacidn popular, y dal conjunto de la sociedad, donde of FSLN
articula una alisnza muy compleja donde ningln sector social encuentra ple-
namente satistechas sus necosidades mas inmediatae:

“Todo el mundo esperaba —afirma Bayardo Arce— de la revalkicion lo
contrario de lo que se vivid en el somocismo. Por ejemplo, el empresario
palitizado resantia del somocismo la competencia que le hacia en sus nego-
cios. Esperaba que la revalucion eliminara esa competencia y-asi pedria
volver a tener los niveles de rentabilidad y explotacién que caragvgﬂzaron el
perlede que va desde 1960 al terremola {de Managua, en diciembre de
1972), en o cual Somoza les dajé ganar por la libre. Resulta que ahora
no hay una familla Somoza haciéndoles la competencia, sino que hay un
Area propiédad def pueblo mucho més fuerte y dindmica. También podemos
mencionar &l hecho de que la clate obrera, por su parte, espera de la revo-
Jucién la absoluta libertad sindical, el aumento de salarios, represertaciones
on los conssjos de empresas, un sinnimero de reivindicacicnes acumula-
dae. Cuando descubren que-la revalucién no les puede satisfacer todo,
algunos sectores se sienten desencantados, sobre todo entre los aﬁliac!us‘ al
sincicalismo de opasicién socialcristiano y prenorteamericanc” {lvernizzi y
otras, 1986). i

4. Demandas y movimientos sociales

En un contsxto como el sandinista e dificil pensar en la existencia de
mevimientos sociales que no son participes de proyectos lotalizantes. -
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Centralmente, lo gue se debate en Nicaragua pasa por la opci6n
Revelucién/Contrarrevolucidon, que més especificamente significa 12 realiza-
¢idn 0 no de una revolucién politica centrada en la resolucidn de [a cuestion
nacional ante |os Estados Unides. :

Sin embargo, el campo de la Revolucién puede definirse en un.sentido
amplio, de manara negativa; estd formado por aqueilos sectores que no
b_uscan la invasion norteamericana o el triunfo de la contrarrevolucion somo-
cista. Esto incluye a todos los partidoes parlamentarios y muchos de los
axtrapariamentarios, y cruza a las organizacionas de la empresa privada.
Deniro def campo popular este nicleo es predominante. En consecuencia,
existen varias versiones del camino future de la revolucién, sobre todo si
finaliza o se deteriora la agresién contra apoyada por ot gobierno norteame-
ricano.

‘ En este marco amplio de Ja Revolucidn sl podemcs pensar en movi-
mienlos sociales que pueden ser parcial o totalmente parte de crganizacio-

nes sandinistas, o no sandinistas. Entre otros, mavimiente do mujeres, los .

innpvadgres deniro de les pbreros calificados y técnicos medios (que cons-
truyen piezas que antes eran importadas, surgiendo inicialments como una
iniciativa en los praplos talleres de reparacidn, y que en la actualidad agru-
pa a més de 500 innovadores sélo en Managua), los profasionales, los
medianos empresarios de rajz plebaya, algunas iglesias protestantes, que
har! creado mecanismos- similares a institucionas totales, donde familias
de ingresos bajos legran empleo, ayuda mutua, mecanismes grupales de
a%asteclmlen_to, vida ascética y, por supuesto, varias horas dierias de ora-
cién. -
¢Por quéd podemos considerar a éstos como movimientos sociales?
ngo aclaramos anterionmente no podemos aplicarle Ja regla de log movi-
mientoe sociales europeos o de algunos palses |atincamericanos —o sea
verlos como una alternativa organizativa a Jas instancias corporativas o par-

tidarias—. En casi todos jos casos mencionados encontramos una presén- -

cia corporativa o partidaria, sin embargo, pademos observar la insistencia
en reivindicaciones especificas, que escapan los Iimites do la representa-
cién corporativa o partidaria.

) En la seccion )l, on el apartado sobre innovaciones en la represenia-
cidn de demandas y movimientos scciales, profundizaremos este andlisis,
on espacial sobre el movimiento de mujeres. A su vez, veremos las innova-
ciones vinculadas con el movimientes corporativo, como el caso de los
medianos productores. £n la parte sobre modemizacion del Estado, enfoca-
remos el papel de los profesionales y su cariicler de movimiento.

4.1. Los pobladores: Cuando Jos vecinos de muchos barrios populares
de Managua pasan a ofganizarse para mantaner limpias sus calles, quemar
b_a:-suras, limpiar cauces, maniener aseadas las dreas verdes, organizar y
vigilar ef abastecimiento que se distribuye on forma racionada, hacer huer-
tos comunales, participar de la vigilancia nocturna en forma veluntaria, efec-
tuar ejercicios de milicia, construir refugios ante un posible ataque aéreo,
otc., astén expresando una voluntad de auto-organizacién que sobrapasa
los limites del encuadramiente institucional de los Comités de Defensa
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Sandinista, que, si bien fomenta estas actividades, tiene resultados muy
desiguales segun dreas geograficas da fas ciudades. -

En general, en los barrios de seciores medios acomodados y de secto-
res de alios ingresos la actividad comunal nunca tuvo un gran impacto,
salvo en los primeros meses de la revolucién, cuando quedaban todavia los
ecos de las instancias comunales de apayo a la poblacidn civil durante la
insureccién. . o

Mas bien la actividad comunal se logré en los barrios donde hubo mejo-
ras luego del triunfo (pavimento, luz eléctrica; agua pétable, iineas de
buses), . )

Sin ambargo, esta fuerza comunal ha decaido a partir de 1983-1984. El
servicio militar obligatorio reemplazé el esquema de milicias y éstas tendie-
ron a desaparecer de los barrios. Por su parte, st fiujo de demandas popula-
res-rospuestas estatales tiende a romperse porque el flujo de ofertas de
sarvicios estatales ha disminuido sensiblemente (an transporte, abasteci-
miento, salud, educacidn, etc.). El mercada tiende a tener mas peso que en
los primeros afios. El abastecimiento a través de los CAT, Cantro de
Abastecimiento de Trabajadores, debilita la distribucién local. Desde 1985
ge ha intentado revitalizar & los CDS, impulsando un proceso de eleccionos
por barrio, donde se eligirian democriticamente las autoridades vacinalgs.
Es un procase no concluido, con-un ritmo de implementacidn muy lenta. -

Parecerla que el debilitamiento de la actividad comunal responde a
cuatro factores.- 1) El Estado no pusde mantener el ciclo demanda/raspues-
ta de servicios; 2) el aparato estatal siempre ha visto & estas instancias
comunales como apéndices de mano de obra barata para realizar lareas
concretas; y enla medida en que las propias obras estatales se paralizan se
interrumps mucho mas la relacién; 3) la implantacién del servicio militar
suplanté la actividad de las milicias a nivel local, y la perspectiva de eleccio-
nigs municipales previstas para 1988 reduce el &mbito de estas instancias;
4) quizds lo mas importants sea que o detarioro da los servicos, los proble-
mas de abastecimiento por canales cficiales, la informalizacion del emplec

-ante el deterioro del salaric como mecanismo de reproduccidn, refuerce el
papel de la familia —nuglear y ampliada— como mecanisme para resclver
les problemas de sobrevivencia {(buscar los alimentos en varios lugares de
la ciudad, a distintas horas y por canales variados, cuidar los nifies, oblener
més ingresos mediante el trabajo tamiliar de tipo informal, suplantar el papel
de los hambres jévenes que estin movilizados en la guerra -—200.000 hom-
bres sobre una poblacién masculina en adad activa de unog 550,0060—,
atc.} (cf. Escuela de Sociolegia de la Universidad Centroamericana (UCA),
"La estrategia de scbrevivencia de los sectores populares de Managua y el
impacto del mansaje econdmico gubernamental®, en Encuantro, seliembye-
diciembre de 1986). ‘

Ante las perspactivas de elecciones municipales para 1888, lo cual
daré lugar a una presencia mas activa de los partidos en'ta vida comynal, la
revitalizacién de la actividad local pasara por un reforzamiento dei cardcter
de movimiento sogial, por el. mejoramiente del nivel de vida, abierto a distin-
tas iniciativas partidarias, y por una relacién meneos “orgéinica® con e FSLN.
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(Carios Vilas, “1986, Nicaragua: las organizaciones de masas. Problematica
actual y perspectivas”, Mueva Sociedad, nov-dic. 1986).

5. Contracfensivas autoritarias y de libsralismo acondmico

La contraclensiva autcritaria en-Nicaragua es la contrarrevelucion
que mediante la lucha armada sustantada por los Estados Unides intenta
derrotar a 1a Reveolucién. Seria muy extenso, y esté fuera de las posibilida-
des de este documento de trabajo, realizar un anslisis pormencrizado de la
“contra”,

Sintéticamente podemcs afirmar que:

1) La fuerza principal de ta contra, 1a FDN (Fuerza Democrética
NicaragDense) fue fundada por oficiales de la ex-Guardia Nacional, reagru-
pados, y entrenados por oficiales argentinos, contratados & su vez pot el
gobierno norteamericano, segun las declaraciones de Adolfo Calero
Portocarrero, jafe politico de la FDN, ante la comision del Congreso de los
EE.UU. que estudia el Contragate (Nuevo Diario, 22 de mayo de 1987).

2) La asesoria y e financiamiento ha provenido en su totalidad de fuen-
tes dirgctas o bien indirectamente vinculadas con la Administracién nortea-
mericana. o

3) En abrit de 1985, un estudic elaborado por una agrupacion biparti-
dista norteamericana, “Arms Control and Foreign Policy Gaucus®, establecié
que 46 de los 48 jefes militares de la FDN son ex-somacistas (Who ara the
Contras?, 18 de abril de 1985, citado por United States Department of State,
Bureau of Public Affairs, reporte especial nsm. 142, marzo de 1988).

4) El triunfo de la Contrarrevolucién —imposible sin la intervencién mili-
tar directa de los Estados Unidos-— significaria fa instalacién de una dicta-
dura militar revanchista sobre el conjunto de la sociedad que derroté a los
Somoza y a la Guardia Nacienal, '

$i el madelo autoritario, en su versién mas aberrante, sélo es sustenta-
do por las fuerzas contrarrevolusionarias que cperan desde Honduras y
Gosta Rica, las propuestas de libaralismo econdmico tisrien un arco palitico
mas amplio.

Incluye junte a los vocercs contras en et exilio, a la dirigencia de ta
Empresa Privada (COSEP), miembres de partidos de deracha de oposicibn,
¥ Wenicos medios del Estade.

Como indicamos en un punto anterior, ia situasién econdmica de
Nicaragua es extremadamente dificil. Constituye el flanco mas débil de la
Revolucién, mucho méas cuando e vislumbra el deterioro crecients de la
propuesta de la Administraciéon norteamericana, mientras el nivel de la gue-
rra mercenaria entra en un declive estratégico. Sintéticamente, 1a sittracién
econdmice presenta el cuadro siguiente; fuerts deterioro del consumo,
escasez de gran cantidad de productos, los niveles inflacionarios més altos
de América Latina en 19868 y 1987, elevada deuda externa, desiruccidn 6
datarioro de buena parte de su infrasstructura econdmica y sccial, ate,

En ese contexio, se debaten en Nicaragua varias alternativas de politi-
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ca econdmica, vy de la combinacién de estas politicas con determinadas
transformaciones estructurales, El plantec central del sandinisme supone
una larga coexistencia entre varios sectores de prqpiadad: ¥ los planteas
dominantes aceptan la legitimidad de la propiedad privada, de la ganancia y
crecientemanta ol papet del mercada como regulador de Ig eoonom[a. Sin
embargo, el pensamiento dominante supone una presencia estat'a[ impor-
tante ‘en ¢l comercic exterior, la bhanca, los servicios basicos y nlclecs de
invarsiéon de alta concentracion de recursos. _ \ o

Las propuestas de liberalismo econdmico son exprasa_da_s principai-
mente per |a alta dirigencia de la Empresa Privada, que plantea: a) se “deba
pagar a los productores de productos exportables el 50 por ciento en df&la-
res y que el gobiemo controle el uso de esos dolares. Lo ideal seria I_a fibre
convertibilidad de la moneda,.” {(Ramiro Guardian, presidente de la Umg&n de
Productores Agropecuarios de Nicaragua (UPANIC) del Gonsejo Superior de
la Empresa Privada. b) “La palitica de Reforma Agraria no_ha sido acem}da.
ya que en &! pals hay suficients tierra para todos™ (se _rehere a las posibili-
dadss de colonizacidn como elternativa a la redistribucion de tierras). ¢) Es
necesatio una ley de inversiones extranjetas. d) Liberar ef mercado interng
de acuerdo con los principios de oferta y demanda. .

En sintesis, la propuesta neeliberal buscarfa debilitar la presencia del .
Estado en el comercio exterior @ interior, 1a banca y ia reforma agraria. Esto
es, reducir ef papel del Estado como empresario. _ :

Dentro de las filas de la rewolucién se cbserva una tendencia & buscar
una reduccién del peso del Estado en 1a economia, en ias aclnndad.e's
donde las emprasas estatales no son rentables, una reduccl_ém del dbficit
fiscal y a una fiberalizacisn parcial del comercio interior de allmer_nos bési-
cos, manteniends un abastecimiente preferancial para los asalariados del
sector formal de la economia & través de los CAT (Centro de
Abastecimientc de los Trabajadores). ) ' .

Se sigue con mucho interés ias discusiones recientes de! campo socia-
lista en materia accridmica, y tiende a prevalecer un pensamiento que com-
bina fa programacidn en aspectos basicos con una Mayorli_nner'vanclén de la
regulacidn mercantil. S6 abserva, sin embarga, una consolidacién muy !ema
do la capacidad del Estado de crear mecanismos eficaces de seguimiento
de |a realidad {indicadores estadisticos, encuestas scbre tendepc;as de
compertamiento de los agentes), paralslo a una debilidad en el disefio de
politicas pOblicas efectivas.

il. Deamocratizacién del Estado
1. Transformaciones en los partidos y en el sistema de partidos

En él plano de los partidos y en al conjuntd del sistema politico rﬁpgra—
gliense, la transformacién mag importante es el transito del Frente Sandinista

de Liberacitn Nacichal de una organizacion politico-militar, pequefia y dividi-
da hasta marzo de 1979 en tres tendencias, hacia un partido de masas.
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En afecto, antes do |a ofensiva revolucionaria de octubre de 1977.lo
que podria deneminarse fa militancia del FSLN era muy reducida, unos 500
militantes a lo sumo. Al respecto resulta sumamente ilustrativo citar en
extenso al miembro de la Directién Nacional, sncargado de las cuesticnes
partidarias, Bayardo Arce:
“Nosatros Grames un grupo muy pequefic. E! ejemplo mds gréfiob
lo da fa llamada ‘segunda promocién’ de militantas, que es la da
1?81. (La primera promocidn fue la propia Direccion Nacional que,
simbdlicamente, recibié su mililancia del Profesor Edelberio Torres
Espinasa, mentor intelectual de los primeros tiempos del FSLN
luags del triunto revolucionaria), Primero —continda Arce— pusi-
mQs COmo requisito que los aspiranies hubieran estado vinculados -
a alguna de las organizaciones intermedias que creé el Frente
durante los ginco afios anteriores al friunfo {o sea luego de 1974). -
Eramos tan pocos que iba a resuftar increible. Sajamos él plazo a
dos afios y todavia éramos demasiado pocos. O sea que decidi-
mos establecerle en nueve mesas. No fue una eleccién capticho-
sa. Pqnsamos que la gente que no se integré a la lucha después
de la insurreccién de setiombre (de 1978) no merecia ser todavia
militante de! FSLN. Con todo no llagamos entonces a los 1,500
{Gabriel Inverniz2i, y otros, 1986). .
] .EI comandante Arce se refiere en el parrafo anterior a la militancia par-
ndana:_ Con respecto a las masas movilizadas y encuadradas militarmente
sa aslimé, que en el momento de maximo reclutamiento, an los dias finalas
de Somoza, en los meses de junio-julio del 79, las columnas guerrilleras lle-
garon a contar con 15.000 electivos {testimonio del comandante Wheelock
al di_a_r_lo Le Monde y citado por A. Gilly, 1980). Por su pane, las masas
movilizadas contra la dictadura en los momentos culminantes de la guerra
fueron cientos de miles, téngase presanie que las victimas fuaron estima-
das en 50.000 muerios. . R :

. En consecuencia, al Frente Sandinista tuvo que realizar varias tareas al
mismo tiempo. Consiruir las Fuerzas Armadas, institucionalizando parte de
las fugrzas guerrilleras y colocando én estas tareas a sus cuadros més
impartanies. Estructurar el aparato ¢ivil astatal en ef marco de una alianza

amplia con otras fuerzas politicas y con una base social pluriclasista.

Organizar el movimiento sindical que practicamanie era muy débit, tal como
lo analizamoe en la primera Seccitn. Y también formar un partido a partir de
sus pocos cuadros, integrar colaburadores histéricos y reclutar nuevos
miembros, En 1984, ol comandante Arce declaraba que la membresia
alcanzabg los 16.000 miembros (Inyernizzi, y otros, 1986). En Ja actualidad
puede estimarse groseramants qua la militancia global, incluyendo el nicleo
de las Fuerzas Armadas —que ha aumentado notablemente a partir de
1884— alcanza a uno 40.000 mismbros, donde la mitad deben estar en las
Fuerzas Armadas. En el EPS af gruesc de la guerra la llevan adelants los
Batallones de Lucha Irregular (B L), en los cuales *mas del 38 por cienltc de
los sotdados son militantes de la Juventud Sandinista 19 de julio o miem-
bros o militantes del FSLN" {Barricada, 18 de mayo de 1987). .
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Esle tamafio del partido significa, aproximadamente, el 15 pof ciento de
la poblacién. O sea 1 de cada 75 nicaragiienses. Si bien se ha. incrementa-
do notablemente, todavia no puede considerarse como partido de masas, al
estilo del Partido Comunista chileno en la legalidad de los afios '70, o del
Partido Comunista cubano en el poder, donde uno de cada veinie habitantes
pertenece al partido (Gianni Baeretta, “Firmeza revolucionaria frente a la cri-
sis scondmica®, Pensamiento propio, febrero de 1987). '

La construccion simulténea de tantas instancias ha estado caracteriza-
da, ¢asi inevitablemente, por una permanente tensién. ejército regular pre-
parado para repeler una guerra contrarrevelucionaria; edificar un nuevo
aparato estatal civil donde las tareas se incrementaron notablemente, dupli-
candose praclicamente el personal estatal, sin incluir al sector productiva. ¥

" dar espacia a |a organizacién sindical y al propio partido.

" El reducido nicleo de la vieja vanguardia, compuesto por la Direccion
Nacional, ]a Asamblea Sandinista —érgana de consuita de 1a Direccién
Nacional, formade por 77 cuadros de primer nivel—, por los Estados Mayores
del Ejército y del Ministario del Interior y par los encargados de ies aparatos
auxitiares de la Direccién Nacional —cohesionado por los afios de clandestini-
dad, cuando el FSLN estaba muy golpeade por la represién (solo sobrevivié
un miembro fundador, Tomas Borge, ministro del Interior}—, ha tenido gue
dasdoblarse en cuatro frentes: sjército, partido, organizaciones de masas,
Estado. La simultaneidad y la premura en |a construecion de estas instancias
ha estado signada por cierto estilo vanguardista, pero compensado por el
pragmatismo y la capacidad rapida de reflexionar ante los errores.

1.1. Feudalismo institucional: La dialéctica vanguardismo/pragmatismo
ha estado cruzada por uri tercer factor, que ha sido mucho mas dificil de
superar: el llamado feudalisme institucionat. Esto es, fa coexistencia de poli-
ticas y estilos de accién distintos en diversas dreas del Estado, las organi-
zacienas de masas, el frente como partido, y en menor madida en las
Fuerzas Armadas. Esto s una consecuencia del esfuarzo movilizader a
partir de un niciao muy reducido, y & la incapacidad de cohesionar esas
fuerzas que pasan a jugar roles de direccién, En otros términos, los intelec-
tuales orgénicos —en su definicidn amplia— han ejercido autoridad en les
espacios de poder que conirolan, pero no han pedide, muchas veces, coor-
dinar aclividades con sus pares. ' o C

Esta situacién se explica por varias razonas. Hay una primera muy
obvia, 1a descomunal axplositn institucionalizadora gue indujo la revolucién:
ol aparato civil estatal pasé de menos de 30.000 agentes a cerca de B0.00Q
en menos de un ano. Las masas sindicalizadas pasaron de 27.000 a mas
da 200.000,.sin contar las olras erganizaciones de masas sandinistas
—mujeres, pobladores, campesinade, juventud—, que en su conjunto confi-
guran mas de medio millén de personas. *Nosatras, dice el comandante
Wheelock, tenemes capacidad de movilizar politicamente seiscientas mil
personas —en su gran mayoria miembros de las organizaciones de masas
de la tevolucién—, 1o cual es bastante si tomamos an cuenta que.ia pobla-
cibn econdmicamente activa —en 1983— de Nicaragua es de novecientas
mil personas”. (Jaime Wheelock, E! Gran Desafio, 1983). - -
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En segundo lugar, enta medida en que &l nicleo fundacional era muy-

e_xi_guo, la apelacién fue amplia, an especial para formar el aparate estatai
civil. Allf una ¢amada de profesicnales jévenes, algunos con formacién de
postgradoe en el‘ exterior y provenientes de las capas medias allas o de la
burg_uesia. h.an iugado un papel muy signiticative, pero con una legitimidad
pollpca relativamente baja. En e trabajo de masas ¥ partidario se apeld a
los jévenas de las capas medias bajas o sectores populares; muchos de
ellos fueron combatientes durante la insurreccién o participaron en ia
Cruzada Nacional da Alfabetizacion, de 1980. Tenian la legitimidad de tos
muchachos que derrotaron a Somoza, otros alfabatizaron a los campesinos,
pero cgren_:lan de axperiencia organizativa. Han pasado un largo proceso de
apr.endlzaje, a vaces doloroso, en especial en las zonas campasinas mas
alsjadas, :

Un tercer factor, que alimenté el problema de la desarticulacian antre
las cuatro instancias, fomentando este feudalismo institucional, es ol de Ja
tarmacion de los cuadros. El FSLN, con gran sabiduria, desarrollé una
estrategia victoriosa para derrotar & Soraza a partir de una reflexion deteni-
da de Ig l_'nslona del pais, dejande de lado manuales ¥ recetas de la izquier-
da tradicional, es!abiecien‘do alianzas amplias, sobre programas minimos,
alc. Esta pe.rcepclén. que en buena medida no ha sido adn sistematizada
por los propios protagonistas, ha desarrollado un gran olfato potitico, pero
en tanto no se halia sistematizada es de dificil transmisién. En consscuen-
cia, los cuadfos oscilan entre recetas de manual, la interpretacién de las
lineas de las instancias superiores, y el pragmatismo de anfrentar las cosas
escuchande a fos acteres y aplicande el buan sentido.

2. EI FSLN ante la guerra y ias elecciones

) La conliguracion del FSLN come partido de masas en el poder, condu-
ciendo una allanza de clases amplia, sin tradicién de trabajo logal organiza-
tive en los seclores populares, debio rapidamente articularse con el enfren-
lamiento de dos retos politicos muy desiguales: elecciones al estilo de las
democracias representativas occidentales, ¥ por ofro, o enfrentamiento de
la guerra de la contra armada por los Estades Unidos.

‘En esie apartado partimos de la hipétesis de que el estiio politica de
medrgno y largo plazo del Frente Sandinista estd slendo signado por dos
exporiencias muy distintas, la guerra y ol sistema de democragia represen-
tativg de ||po.pl_uralista. con elecciones pariddicas en distinlas instancias
(nac_lona!es. regionales, municipales, organismos da pobladores, sindicatos
cooperativas). . . '

Para. enfrentar la guerra contrarrevelucionaria e FSLN debe disponer
de sus principales esfuerzes y cuadros. Asi ha desarrollado las institucionas
mas fueftes del pals, que absorben el 60 por cientc del presupuesto nagio-
nal, equivalente al 30 por ciento dal producto interno bruto, y entre el 40 y
50 por cignto de los hombres de mas de 16 afios. )

La conduceién de estas fuerzas militares reunid a un pequeno nicleo
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de antiguos militantes con experiencia guerrillera, los que ocupan puestas
de responsabilidad junto a la premocién de miles de oficiales, de extraccio-
nes sociales variadas, que practicamente no hablan participade —por raze-
nes de edad— en la lucha contra Somoza. O sea, ha entrado a fa escena
sociopolitica def pais una masa de miles de jévenes oficiales que dirigen los
combates, fegueados, construyende un ejércite de envergadura, con un
desarrolfo téenico muy superior al que tenia la Guardia Nacional somocista.

Se trata de un ejército que requiere de una logistica complsja que se
abastece de los recursos nacionales, paro también adquiers productos en
las zonas donde aciua, requiere de informacién de la poblacién civil, recluta
a los soldados mediante o servicio militar obligatorio y, a partir de 1987, se
ha impuesto como meta buscar el autoabastecimianto alimentario de las tro-
pas, mediante el desarroflo de actividades agropecuarias en sus bases y
cuarteles permanentes. S :

Al mismo tiempo es un ejército que combina las reglas de lucha regu-
lar, da grandes desplazamientos, con agrupacionss de lucha irregular gue
actdan con métodos guerrilleres en la retaguardia del enemigo {esto ha per-
dido significacién a partir de 1986-1987 por la luerte reduccién de las bases
permansntes de la contra én el interior del territaric de Nicaragua; sin
embargo, persiste su importancia debide a las modalidades mas recientes
de {a contra de operar con grupos pequeiios que realizan tareas de terroris-

mo y atagues a objetivas econdmicos y civiles). Todo esto significa tareas.

de inteligancia, de vinculacién con la poblacién civil, de un conocimiento
estrecho de la problemética estructural de las zonas donde el ejércite actia.

Principalmente para el nicleo de oficiales de extraccién urbana significa un-

conccimiento nuavo de fa problematica agraria y en especial del campesina-
do, su ideclogia y comportamientos,

Sobre eslo os significativo citar en extenso el testimonio de un comba-
tiente: “En las charlas de la compafila, ef politico nos hablaba mucho de los
campesinos. Hay los que estdn ¢on la revolucion, nos decla, y los que estan
con la contra. Los que se van con la contra es que son ignorantes. Les
cuentan la mierda de que nosotros les vamos a matar parque estamos an
conira de ia religidn, y que Jes vamos a quitar a los nifios para mandarlos a
Rusia, y ellos sa lo creen. En la montana, si se pierden, recurren siempre a
los campasinos, son los (nicos que les pueden sacar. Si estén con la contra
les llevaran a su casa y alll les entregaran; si astin con la ravolucién las lle-
varén direcltamente a la base. Nunca digan que andan perdidos” (Julidn
Egea, “Nicaragua, caso 315", Nuavo Diario, 23 de mayo de 1987).

La ambigtedad del campesinado, para la nacesidad que tiene la

Revolucién del mismo, dejard una huslla profunda en la percepcién palitica, .

en espeacial de las Fuerzas Armadas y del FSLN. Es que la poca base social
que logrd la contra estd practicamente en su totalidad concentrada en zonas
rurales alejadas de ia frontera agricola, en los bordes limitrofes con Honduras
y Costa Rica, o en las etnias de la Costa Atldntica, Aungue Nicaragua tiens
casi dos terceras partes de sv poblacidn en el Pacifico —30 por ciento del

territorio del pale—, en el intefior se-cancenira el niclec fundamental del cam--

pesinado y de los medianos productores y s & grueso del temitorio del pals.
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En sintesis, esta guerra conlos contras pusde ser sonsiderada desde
otro punito de vista como el caming para concretar la revolucién, iniciada en
1979, en a} conjunto del termitorio nacional, independientemente de que la
legitimidad geopatitica de la revolucién se logre cuando los Estades Unidos
reconozean la existencia de la Revalucién, y acepten una politica de coaxis-
tencla con la misma. Como se sabe, eslo esli lejos da haberse consumado.,
Esta situacién diferencia la revolucidon nicaraglense de la ¢ubana. En la
cubana, a pesar de su mayocr radicalidad interna, la legitimidad de la revolu-
citn se logrd luego de la crisis de los misiles, en 1963, a cuatro afios del
triunfo revolucionario, mediante el acuerdo tacito entre la Unidn Soviética y
los Estados Unidos, en ef senlido de que éste no invadirla Guba.

La defrota de Somoza fue fundamentalmante un fenémena urbano, con
bases sociales urbanas. La campafia de aliabetizacién fue sl acercamiente
mas importante de los jévenes urbanos con el campesinado. La reforma
agraria, en sus inicios, estuvo concentrada en lo moderno que habia dejado
el somocismo, en buena medida en el Pacifico, o en las islas de desarrollo
del interior: tabaco, amroz de riego v al calé lecnificado de grandes fincas. . .

El fenémeno contra —al margen de la creacién norteamericana, la
direccién de ios militares somocistas, etc.— tocd a setioras campesinos.
Ello aceleré y cambié la percepcién de la referma agraria. Flexibilizé el
modslo, combinando en el sector reformado entrega de tierras bajo formas
individuales o bajo formas cocperativas. Mientras que on los primeros afos
los esluerzos se concentraron en el sector astatai, a partir de 1984 la preo-
cupacitn astd puesta mas en al campesinado. En la actualidad el dreafisica
de la reforma agraria ocupa un tercio de la supeificie en fincas; un poco
mds da la mitad de esa 4rea estd en manos da cooperativas de produceien:
o beneficlarios individuales, y a! resto en empresas estatales. La distribu-
cién global de recurses (maquinaria, inversiones en infraestructura, crédito,
elc.) sigue concentrandose en las fincas estatales o en cooperalivas del
sector moderna.

-Perc la guerra |nlroduoe un elememo adnclonal al sistema polhsco y an
especial & la estructuracién de las fuerzas sandinistas, Pone al rojo viva un
esquema de suma cera. Si en los primeras aflos, como indicames anterior-
menta, al esguema sandinista intentd minimizar el esquema de suma cero,

permrtlendo la ampliacién del espacio de casi todos los sectoras post-somo-

cistas, distribuyando recursos y ¢reando muliples espacios institucionales,
a partir da 1984 el deoble cemojo del acoso militar y el blnquao ecundmico
agudizan las tensiones del madelo. .

Clasicamente, podria haber supuesto-una radlcallzac:dn de la rmlu—
¢ién, siguiendo el paradigma de guetra-revolucién. Esa no ha sido la alter-
nativa sandinisia que trata de mantener una economla mixta— sin golpear a

la burguesia que sigue en el pals. —y de pluralismo politico— manteniendo

el esquema de miltiples partidos, elecciones, nueva Constitucidn, etc.—.
Pers golpea con firmeza a quisnas sa suman a las posiciones conlras.o pro-

norteamericanas, tratando de cruzar vetticalmente en el interior de la.

estructura de clases y del sistema politico-ideclégico, mas que realizar
-opeiones harizontales (o sea dejar de lado a la burguesia, a la jerargula
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caldlica, & ta cOpula de ios partidos de deracha, ets.) y construir una alianza

do clases més popular y mas radicalizada. -Antes que un enfrentamientic

antrer capitalismo versus socialismo se trata de sostener al maximo el
esquema de Imparialismo versus Nacidn.

A la vez que se golpea a individualidades de la jerarquia catélica
—expulsidn de obispos, tietre de Radio Catélica o del periddico La
Pransa—- se establacon plticas con la jerarguia catdlica y e Vaticanc.

La tensién per la guerra vy el esquama global de suma cero lleve a
redefinir @l esquemns institucional sandinista en agosic de 19885, El objetivo
fundamental de la reorganizacién es “fortalecer 'a unidad pelitica del FSLN.
Superar la segnientacion y el leudalismo y garantizar una conduccién politi-
ca integral del gran estuerzo nacioral por la defensa dal poder revolucicna-
rio”. (Resolucién de ia Sesion Extraordinaria de la Asamblea Sandinista, 3
de agosto de 1985).

Las medidas mas importantes adoptadas en esta Asambiea fueran: 1)
unificar en la figura det comandante Danie! Ortega, el cargo de coordinador
de fa Comision Ejecutiva de a Direccidon Nacional del FSLN con su cardcter
de Presidente de la Repiblica. 2) En las nueve regiones del pals, el dalega-
do de la présidencia (Nicaragua as una Repiblica unitatia) con rango de
ministro, y delegade de la Direccién Nacicnal pasa a ser la misma persona.
3) Los comités ragionales del FSLN se hacen cargo de la direccidn de los
ofganismos estatales de su region, y éstos fienen una menor subordinacian
a sus homélogos de nivel nacicnal, a la vez que los planes de defensa mili-
tares y do seguridad se incorporan 8 las actividadas da los Comités
Regionales det FSLN. En otras palabras, la idea de “conduccién dnica™ as
que en el interior de log organiemos regionales de direccién del FSLN se
articuleri los planes del gobisrno civil, de las actividades militares v de las
organizaciones sindicales crientadas por los sandinistas.

Es un intento de centralizar las instancias del ejecutivo junto a la con-
duccidn de la guerra, buscando superar el féudalismo institucional que
antes hemos mengionado, ¥ gue ha ¢onstituido una de las trabas mas signi-
ficativas de la gestién ostatdl, partldarla y de las orgamzac;ones de masas
sandinistas.

2.1. Polftica y sleccionss. Nicaragua ya no nane un escenario como el de
las revoluciones cldsicas —europeas, asidticas o el México de los veinte, o la
Bolivia da los cincuenta— donde mas de las tres cuartas partes de su pobla-
¢idn eran campesinos. Si bien Ja agricultura, el mode de vida y las ideologias
rurales estdn presentes con fuerte peso an la vida nacional, las ciudades del
Paclfico y las cabetoras de las distints regionas concentran més del 50 por
ciento de la poblacidn del pals. Los dasplazamientos de la poblacién campe-
sina, como ¢onsecuencia de la guerra, es un factor adicional de crecimiento
urbano, muy perceptible on cudades del interior como Esteli o Matagalpa.
lgualmenta &l nivel da mercantitizacién de ias economlas campesinas es muy
superior &l de las situaciones cldsicas, donde la revolucién democratica en el
campo pasaba por una redistribucidn de |a tiera, mientras que aqul esian en
juego recursos productives, y las polilicas de intercambio entre el campo ¥ la
ciudad {precios, subsidios, fransferencias de recursos, etc.).
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En consecusrncia, |la guerra con la contra mosiré la necesidad de resol-
ver an profundidad la cuestitén campesina, que no coincide totalmente,
como en las reveluciones mas clasicas, con la cuestién agraria, ya gque ot
sector agrario cuenta con un secter moderno que constituye una alternativa
a partir de la cual se puede ampliar la modemizacidn det agro, con la pers-
pecliva de atraer al campesinade como asalariado a esos polos de creci-
miento, sin resoiver la problematica desde el punto de vista campesino (mas
acceso autdnomo a ia Hierra, recursos individuales o cooperativos, etc.). A la
vaz indicd un estilo polltico para Jas zonas rurales; la necesidad de establecer
una alianza con &) dampesinado tradicional y con los medianos productoros.
Mostrd, an definitiva, gue una modernizacion acelerada de las fuerzas pro-
ductivas materiaies basada casi exclusivamente en el seclor estatal tenia limi-
tes sociopoliticos, ¥ que ia alternativa pasa por una transaccidn con la socie-
dad civil piebeya, buscande las fuentes del poder no sdlo en &l contral de la
produecién sino 1ambién on la vida comunal de las comarcas.

Una de las grandes incégnitas de la posiguerra en Nicaragua —si des-
cartamos la invasidn noneamericana-— es, par un lado, fa reincorporacién a
ja snciedad civil de miles de campesinos militarmente movilizades a favor
da la revolucion por muchos afios. Hay interrogantes acerca de su disposi-
cidn a incorporarse al trabajo productive, acerca de su incidencia en la
sociedad Jocal. Por otro, existe el dilema sobre el camino que tendrd la
reconquista de buena parte de ia frontera agricola ya incorporada a ta pro-
duccién antes de la guerra, ¥ actualmente practicamente abandonada, y lo
que resta de frontera agricola. ,Con qué sectores, bajo qué formas de pro-
piadad? Son algunos de nuestres interrogantes. Sin duda, existe una fuerte
posibilidad para una revitalizacién de la mediana producciéon —ya significati-
va en Nicaragua, con su rasge distinlivo respecte de la de paises como Fl
Salvador o Guatemala— que podria inciuir a parte de las fuerzas militares
desmovilizadas —oficiales de rango intermedic— o e! énfasis podria caer
en cooperativas de produccién al estilo k|butzlano pero con un fuerte handi-
cap ideoldgico-cultural.

Par otra parte, el FSLN se ha enfrentado a procesos eleccionarios
diversos. Las olecciones generales de noviembre de 1984, las elscciones
entra pobladores ¢rganizados en los Comités de Defensa sandinista —pro-
caso aln no coniuido— slecciones a nivel estudiantil tanto en escualas
secundarias y en la educacién superior. Asambleas permanentes en la
Unién Nacional de Agricultores Ganadercs, comparecencias del presidente
y su gabinete ante sectores de la pobtacidn, a traves de los llamados “Cara
al Pueblo” {hasta noviembre de 1986 habian parlicipado en estos didlcges
directos con el prosidente 165.000 ciudadanos). Ademas, el FSLN se prepa-
ra para las eleccionas municipales de 1988,

Este juego politico presupone la existencia de doce partidos legales,
siste de los cuales tisnen presencia en el parlamento. Asimisme hay repre-
gentaciones gremiales de asalartades que se estrutturan en diversas can-
trales sindicales (desde la ultraizquierda hasta el sindicalismo pronarieame-
ricane, pasande por comunistas, socialistas, socialoristianos y sandinistas).
Ademas, existen representaciones corporativas, el CGOSEP de la iniciativa

288

privada de los grandes empresarios y ia UNAG —para e! agro prosandinis-
ta—. También hay crganizacicnes de profesionales, maestros, estudiantes,
religiosos, etc.

3. Los partidos politicos

Los partidos parlamentarios han moestrado una gran vitalidad —en sl
marco de este sistema polltice que combina un fuerte ejecutive conectado
con un partido que conduce un movimiento de masas—, muy superior a la
que podia esperarse teniendo an cuenta sus trayeclorias an el periode pre-
revolucionario y su situacién en los primeres afos de la revolucién.

Los partidos pollticos tradicionales —al margen del Partide Liberal
Nacionalista que literalmente desaparece de la escena politica, incluyendo
todos sus lidares que van al exilic o a la carcel— son el Partido
Conservador y @l Liberal Independiente, creado en 1944,

El primero realmente nunca constituyd un partido tnico, ya que durante
el somocismo, con diversas dencminaciones, existié un partido conservador
pactista con los Somoza que iba a las eleccicnes que la dinastia convaca- |
ba, tenia una cuota de diputados y senadores an 8l Congreso, ¥ puestos en
otras instancias gubernamentaies. Paralelamente exist'a un parlido conser-
vador cpositer, que desconocia el fraude electoral y los favores del somo-
cismo. En marzo de 1979 se produjo una nueva reunificacién de las distin-
1as tendencias del conservadurismo y se formé el Partido Conservador
Demdcrata de Nicaragua, manteniendo en su interior corrientes sobre la
base de criterios caudillistas, mis que idecldgicos. Durante el gobierno de
la Junta de Reconstruccidn Nacional (1979-1984), dos miembros del PCD
—Ratasl Cérdoba Rivas y Arlure Cruz— ocuparon puestes en la Junta, asi
como en la Corte Suprema de Justicia; también en ol poder Judlcral se ubi-
caron figuras de asa extraccién.

El grupo dirigente dsl conservadurismo esta compuesto por profesiona-
les vinculados at agro, como medianos o grandes productores, con mayor
arraigo en la IV y V regitén del pals. (Véase cuadre sobre el efecto regional
en ol voto de noviembre de 1984).

El PL] habla side un fradicional partido opositor al somocismo, bastante
vinculado al FSLN durants los afios que éste estaba an ta clandestinidad, e
incluso muchos miembros del FSLN militaron en el PLIL, en una especie de
deble militancia —tegal 'y clandestina—. Durante el periodo de fa Junta de
Reconstriuccién Nacional, su lider més importante —Virgilio Godoy— iue
ministro de Trabajo, y olras liguras dasempefiaron papeles en distintas ins-
tancias (poder judicial, derechos humanos, ministerios, etc.). Con las elec-
cionas, la fraccidon hegeménica del PLI pasé a una franca opasicién, y su
candidato a la presidencia se retir6, manteniéndose el candidato 2 vice. El
partido participé de hecho en las eleccicnes, obteniendo el tercer lugar. Al
igual que si PCD, al margen de algunos plantecs idealégicos muy genéri-
ces, es un partide de notables, de profesionales de capas medias, con més
peso en las zonas urbanas y enla | y |l region del pais.
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Cuadrod
Distribucion dal voto para presidente y vicepresidente, por
regiones, para ¢l Partide Conservador Demdcrata y para el
" Partido Liberal Independiente
{(en porcantajes)

Regidn .Votos validos PCD PLI
Region | 10 5,7 12,2
Regidn il _ 19 8,6 24,5
Region IH 31 34,2 24,2
Regién IV 18 25,0 18,1
Regién V 7 11,4 5,1
Regién Vi 10 : 11,1 : 11,4
Resto 5 4.0 86
Totai . 100 100 100

Los partidos con un més marcado signo ideclégico son los vinculados a
la doctrina de la Iglesia —Partido Sesialeristiano, legal pero no parlamenta-
rio, y @l Partido Popular Sccialcristiane, parlamentario— y los partidos de
izquierda, marxistas-leninistas —comunistas, socialistas y el Movimiento de
Accion Popular, marxista-leninista—.

Camo ya se menciond en la seccidn |, los partidos tuvieron un pobre
desemperiio slectoral. Su parlicipacién en el actual sistema politico puede
resumirse en los siguientes términos.

El Partido Popular Socialcristiano —una escisién del Partido

Socialcristiano, surgida en 1976—, siendo un partido extremadamente
pequefio, abtuvo un reiativa éxito en las elecciones de 1984; obtuve la cuar-
ia posicion, con seis diputados en la Asamblea Nacional, igual que los tres
partidos de izquierda juntos. Su actitud hacia el FSLN, dentro del marco
parlamentario, es variable. Tiende, como el Partido Comunista, a un acue;-
do amplio, que incluya a fos partidos extraparlamentarios y a la empresa pri-
vada para formar un gobierno de salvacién nacional. Es partidario de las
empresas asocialivas y a una presencia menor del Eslado en la economia.
Ei Partido Socialista comparte la necesidad de un acuerdoe politice mas
amplio, pero con mas relicencias. Mieniras que el MAP se coloca a la

lzquierda de los planteos del FSLN —rechaza & esquema de economia

mixta y de pluralismo hacia la derecha—, no obstants, apoya con reservas
muchas de sus inicialivas.
Aunque parszca paraddjico, puade alirmarse qua en los Oitimos afios, y

con fuertes perspectivas para ol future, el sistema actual de partidos politi-
cos tienda a consolidarse, teniendo un espacio creciente da apinidn y de

influencia, como lo muestra el texto de fa Constitucidn; aprobada a comien-
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zos do 1987, Pero mas impertante, quizés, que el propio texto —que lleva a
categoria constitucional los principios de economia mixta, el pluralisme poli-
tico e ideolégico, v el no alineamiento, dentro de los moldes de una
Constitucion que apela a las formas de democracia representativa y partici-
pativa a incluye a Dios en el Predmbulo—, os el contexte en el cual se
aprueba. Del proyecte de Constitucidn se editaron 750.000 ejemplaras, en
espariol, inglés, miskito y sumo. Se celabraron 75 Cabildos Abiertos con la
participacion de unos 100,000 ciudadanes y se registraron 4.300 interven-
ciones.

De los 202 articulos, 48 fueron aprobados por unanimidad, 117 con el
80 por ciento de los vetos, 19 con el 70 por ciente, y séle 18 con el 60 por
ciento (que es el pesa en la Asamblea del FSLN}. (Salvader Tories,
Amanacer, nim. 47, marzo de 1287).

4. Innovaciones en las relaciones enlre sistemna politice
¥ organizaciones e intereses corporativos

Los mecanismos de representacién de intereses en la Nicaragua pre-
sandinista mostraban una contradiccién impertante. Si bien en e! plano eco-
némico el Estade somocista correspondia a los patrones habituales del
capitalismo dependiente, cubrienido las funciones necesarias para la repro-
duccién del capital, y asegurande las condiciones generales para el conjun-
to de la burguesia, en ol plano estrictamente pelitico contaba con un pecado
original, én la medida en que su instrumento principal de dominacién ara la
Guardia Nacional creada por la intarvencién norteamericana.

En consecuencia, el fraccionamiente cldsico de |a burguesia-en ios par-
tidos liberal y conservador fue “resuelto” per la intarvencién de este cusrpo
armado, que deminado por los Somoza siguid representando en 1o funda-
mental los intereses geopoliticos norteamericanos en la rogion {invasion a
Guatemala, a Cuba, Santo Domingo, apoye 2 la creacion del Estado de
Israel, etc.).

La crsis del somocisma se-profundizd cuande la burguesia no somo-
cista encontré que este Estado dejaba de representar sus intereses genera-
les en el plano econémico, y cuando e impenalismo —<con la politica da
Carter— o intenté cambiar por un “somosismo sin Somoza", porque ya
habla caducado pellticamente como instrumanto de dominacién.

La debilidad politica do la burguesia nicaragliense, enfeudada al poder
de ia dinastia, y por su refativamente bajo nivel de cencentracidn econdémica
—salve Somoza ¥ los dos bancos privades— dificultd su desarrolio corpora-
tivo.

ban desarrollar vinculacicnes personales, acuerdos individuales que benefi-
siaran a unos en detrimento de ofros.

Agrupamientos corparatives antiguos son la Cémara de Comaercio de
fines de los afos veinte, la Cooperativa de Cafetaleros de Managua de fines
de lus arfios cuarenta, el actual Consejo Superior de la Empresa Privada,
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Mas bien Somoza Garcfa y sus hijos para mantener su dominio busca-




que se origind come Consejo Superior de la Iniciativa Privada {COSIP) en
1972, bajo el empuje del Instituto Nicaraglense de Desarrolio {INDE), a su
vez fundade en 1963 por 14 jdvenes empresarios (Ramirez, 1985). El desa-
rrollo organizative del sector empresarial se vigoriza luego del terremoto de
Managua, con la realizacién, en marzo de 1974, de la Primera Convencién
del Sactor Privade de Nicaragua, en la cual afloran contradicciores con
Somoza alrededor de la raconstruccién de Managua. En 1978-79 se termina
de perfilar este esquema corperativo con la greacion de la UPANIC, repre-
sentante de las distintas federaciones agropecuarias {algodoneros, cajelate-
ros, arroceros, sorgueros, principalmente).

Los representanies del COSEP, como sefialamos en la primera sec-
¢ion, participaron en la formulacién del programa de fa Junta de Gobierno
qus tomé el poder en julio de 1979, y contaba en la figura de Robelo —gue
habfa sido presidente de la Camara de Industria y del COSEP— asl como
miembros 'en el gabinete y en otros puestes ejecutivos. (Ministerio de
Agricultura, de Economla, el Sistema Financiero Nacional, entre otras).

Con la salida de Robelo de la Junta de Gobiarno, si bien se 'produéen_

rupturas en la alianza politica cen la burguesia, se mantlenen las relacicnes
en el plano corporativo.

Aqui encontramos una situacion bastante distinla a la existente bajo el
somogcisma, en &l sentido de que una parte del personal civil profesional, en
cargos de responsabilidad -—que analizaremos en la préxima seccién sobre
modearnizacién del Estado— liena una extraccidén da clase, una educacion y
experiencia iaboral muy similar en muchos casos a los representantes del

seclor privado. Esta situacién, que persisie en buena medida hasta el pre- -

sente, ha constituido un canai natural de vinculacién con el sectar privado,
muy superior &l que podia existir en la época de Somoza.

En la medida en que e Estado sandinista lieva a cabo una intervencién
muy éxtensa sobre la economiz, ello supone un contacto psrmanente con
las representaciones corporalivas del sector privade. El Estado tiene dificul-
tades para cchesionarse ante determinadas politicas, produciéndose efec-
tos no deseados, producte de ese feudalismo institucional.

En el sector productivo agropecuario se establecen las Gomisiones
Consuitivas de Politica Econdmica, dende los representantes de cada gre-
mio discuten castos de produccidn, habilitaciones bancarias, y precios ¢on
el sector estatal, principalmente con &l Ministerio de Desarrolio
- Agropecuaric y Reforma Agraria; éstos se reproducen a escala regional.

Estas relaciones Estado-sector empresarial tienen hasta 1983-1884
una problema basico: se sobradimensiona el peso productivo de los seclo-
res organizados por las CAmaras del COSEP, ya que se consideraba a la
representacion cosepista come vocera de toda la produgeién privada. Esto
se debfa a dos causas. Por un lado, porque sstas cAmaras aducian la
rapresentacién del sector, pero principalmente porque se tenia una imagen
. equivocada de la estructura de los principales productos {(algoddn, café y
ganaderia, principalmente). Se pensaba gue los grandes productares, que
en general eran reprasentandos por ias Camaras del COSEP, contralaban el
grueso de |a produccién de eslos productos, mientras que los pequenos y

292

- —

medianos productores eslaban exciusivamente concentrados en actividades
de subsistencia ¢ destinadas al mercado interno. Paulatinamente, se fue
dascubriendo que eso no era ast, que los pequefios y mediancs productores
tienen en Nicaragua un peso significative en la produccion de algodén, café
y ganado, al igual que en los granos basicos tradicionales —maiz y frijol—.
Esta distorsion se debid a que la presancia poiftica en la escena de las
representaciones del COSEP, a partir de 1878, los hizo aparecer coma
representantes del conjunto de los gremios, ya que los pequenos y media-
nos no tenfan organizacidn propia ¥ na pesaban en las asociaciones tradi-
cionales_ {Para mas detalles, véase Daumaister y Neira, 1986).

4.1. Creacion y dasarrollo de la UNAG: La UNAG se funda en abril de
1981 como una iniciativa del FSLN para organizar a sectores de pequenos v
medianos productores, y a los vinculados con cooperativas de produccién y
de servicios. En su origen se entroncan dos fuerzas: por un lado, una parte
de la dirigencia de |a Asociacion de Trabajaderes del Campe, prosandinista,
dedicada a la organizacion de trabajadores agricolas y también de campesi-
nos medios, entre los afios 1979-1980, y por ofro, las redes de colaborado-
res de la guerrilla en zonas rurales, en particular en los departamentos de
Matagalpa y Jinctega, de base social helerogénea gue incluye productores
acomodados de tradicidn antisomocista.

La UNAG desde su inicio no fue pensada como una erganizacion cam-
pesina en sentido estricto, sino comao un frente agrario que incluyera a
diversos estratos de productores. A partir de 1984 reafirma su condicion de
organizacién de todo tipe de productores, incluyende grandes productores
que nc aceptan la politica norteamericana hacia Nicaragua,

En astos afios, la UNAG aparece jugande cuatro papetes. En primer
lugar, impulsa el movimento cooperativo que surge con la reforma agraria
y la expansién del crédito y olros servicios estatales, Segundo, expresa
los inlereses de medianos y grandes produclores —aquellos que estin
diespusestos a producir en las condiciones que atraviesa Nicaragua—,
pudiendo, segin el caso, defenderlos ante posibles acciones de reforma
agraria. Tercero, lucha por constituirse en et interlocutor del conjunte de las
productores privados ante el Estado. En cuarto lugar, desde mediados de
1385 se ha involucrado en el abastecimiento de productos basicos a través
de ECODEPRA {Empresas Cooperativas de Productores Agropecuarias),
montadas en las principales regiones del pals con el apoye financiero y tée-
nico del movimiento cooperativo sueco, Estas empresas coniribuyen a
resolver los prablemas de abastecimiente de productos bésicos (alambre,
cliavos, machetes, hachas) y se perilan como posibles compradoras de los
preductos producides por el campesinado. No fratan de reemplazar la pre-
sencia estatal, sino de hacerse presentes donde ésta ne llega.

Pero la blusqueda por constitvirse en un representante del sector pro-
ducitivo privado ante sl Estado, ha dado lugar a enfrentamientos entre
UNAG y las instancias gubemamentales.

El comun denominador de los enfrentamientos pasa por: a) reclamos
por estilos burocraticos por parte de los funcionarios ante problemas plante-
ados por los productores; b) formas de asignacidén de recurscs para las

293




empresas estatales, el sector privado organizado por el COSEF, v los secto-
res adheridos a UNAG; ¢} actitud de las agencias bancarias (frabas y retra-
g0 an la entrega del crédito a los productores); d) venalidad en ol manejo de
las empresas de comercializacién estatales.

Esta representacion corporativa de la UNAG, |mpulsada por el FSLN
hay que analizarla en refacidn a la naturaleza econémica del Estado en la
actualidad. De alguna manera, ia UNAG es la continuadera de las posigio-
nes del capital productivo gue en los afios de ja dictadura se enfrentaba ai
capital comercial y de préstamc —somocista © no— privade o estatal, Sus
posiciones no buscan el lotal dasplazamiento dél espacio ocupado per el
capital estatal, sobre todo an las esleras del comarcio y la banca, pero si
intenta consolidar el desarrolio del capital productivo en la perspectiva de
inversiones agroindustriales, abastecimiento, intervenir en la comercializa-
cién, ampliar la educacién, el nivel tdcnico, ete. )

Refleja las viejas tensiones de capas productoras subordinadas, parti-
cipes en la actualidad de la alianza de clases en el peder, pero bajo la gir-
cunstancia de que parte de sus contradicciones se desenvuelven con frac-
cicnes del capital —ahora estatizadas— que son parte también del bloque
en ¢l poder. 8uU peso en |a produccién directa es significalivo; acrecentando-
sa su significacidén en la medida en que las condiciones de guerra y de difi-
cultades econémicas, traba al desarrolle del sector mas moderno y comple-
jo de propiedad estatal, o de la gran produccidn que sigue las orientaciones
del COSEP,

Mienlras que aentre estos Uitimos a! problema de ne respcnder ante
condiciones diflciles es logica, porque subordinan su comportamiento eco-
némico a su situacién politica, en los dirigentes de las empresas estatales,
técnicos y profesionales, que mostraron un gran dinamisma en los primeros
afnos; pero ahora se notan los efectos de las dificultades y de las trabas
para desarroliar las fuerzas productivas, con las cuales se entusiasmaron
an 1879. Los chapicllos (plebsyos) de la pequefia y mediana produccién,
técnicamente alrasada pero mas simple, muastran mayores posibilidades
para resistir en el marco de la sobrevivencia econémica. .

Sin duda la consolidacion de esta representacitn corporatlva sandi-
nista tan amplia, que legitima no sdlo la propiedad privada sino también
las formas privadas de tipo capitalista, plantea interrogantes profundos,
pensando en ol mediano plazo, en ctras palabras, el interrogante es acer-

ca de la posibilidad de consolidar un proyetc agrario donde .las capas -

medias —ranchercs, farmers, o de capitalistas menores e intermedios—
puedan constituir un componente estructural del modelo sandinista. Su
" peso actual en la preduccién es considerable, 1al come o muestra @l cua-
dro siguiente. . .

Cuadro 10
UNAG: Aporte a la produccion nacional
(% de la produccién)

Café - 65 ' Frijel 13

Carne 52 Ajonjoli - 90
Algeddn 65 -~ Tabaco 17

Maiz . B2 Arrpz i7

Fuente: Informe del Primer Congreso de la UNAG, abril de 19886.

5. Innovaciones en la represemtacion de demandas
¥y movimientos sociales

Como indicamos en la seccidn | del trabajo, es diticil conceptualizar la
existencia de movimientos sociales en Nicaragua, si observamos a éstos
como fermas de organizacién gue escapan a los encuadramientos sindica-
les y partidarios. Tedas las iniciativas organizativas en Nicaragua tienen
prosiciones paliticas definidas. Sin embargo, en el interior de iniciativas del
F5LN, en sus frentes de masas es posible encontrar situaciones cercanas a
movimientos sociales. Aqul queremos hacer referencia a ciertos movimien-
tos de mujeres que se exprasan impulsados por AMLAE {Asociacién de
Mujeras Luis Amanda Espinosa), creada por el FSLN desde 1979, como
continuacion de AMPRONAG {Asociacitn de Mujeres ante la Problemética
Nacional) creada también por el Frente en 1977,

Muy recientemante, en marzo de 1987, el FSLN lanz6 una declaracion
de principios sobre la mujer, donde plantea la necesidad de reivindicar los
rroblemas especificos de la mujer, sintetizades en la lucha contra ef
machismo, la lucha contra el mal trato, la participacion da Ios hombres y de
ta comunidad en el cuidado de los hijos, educacidn sexual para las mujeres,
iucha contra la discriminacién social, laboral de ia mujer, entre afros. Lo

- mas significativo de la proclama es que no se planiea la superaciér del pro-

blema de la mujer como un derivado directe del desarrolio de nuevas rela-
ciones sociales de produccién, o de la eliminacién de la explotacion social,
como es habitual en muchos plantecs de izquierda, ¥ &n los pafses socialis-

- tas. En consecuencia, las tareas de la mujer no son solamente visualizadas

an el intericr de las tareas generales de la revalucidn, sine gue también
astan centradas en sus luchas aspaclficas contra el machisma en sus diver-
sas manifestaciones. {Ef FSLN y ia mujer en Ia Revolucidn Popufar
Sandinista, 8 de marza de 1987).

Sin embargo, este proceso es muy incipiente y hay otras mamfestacio-
nes mas anliguas de movimientos dentro de las mujeres nicaragiianses,
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que se sintetizan en los Movimientos de Madres de Héross y Mértires de la
Ravolucién y en el Movimiento de Familiares de Movilizados y
Desmovilizados dal Servicio Militar Patriético.

El Movimiento de Mérces y Martires ha desplsgado una accién perma-
nente por la paz. Cabe recordar su iniciativa ante la visita del Papa a
Nicaragua en abril de 1983, solicitdndole que orara por la paz en el pais. A
alle se suman sus acciones ante las embajadas de Honduras y Estados
Unidos y su presencia en las partidas de Jos contingentes militares gue van
a combalir en |as fronteras.

De igual modo, en el Movimienta de Familiares de Movilizades y
Desmovilizados del Servicio Militar Patridtico se deslaca la presencia da las
madres. Visitan a los combalientes en Zonas de guerra, con el riesgo de

. emboscadas de |a contra {(coma ha sucedido en varias cportunidades), des-
pliegan acciones sclidarias a nivel internacional, etc.

Lo interesante de esta movilizacién es ver como se conjugan la lucha
por defender la Revolusidn cen los valores tradicionales, en esie caso ia
retacién madre-hijo que en Nicaragua adguiere mayor significacién ya que
on las clases populares predomina el hogar matrifocal, donde 1a figura
paterna tiene muy poca relevancia.

Otro movimiento, suf generis, que analizaremos en la seccién lll, es
ol de los profesionales y téenicos que han jugado un papel central en la
construccién del nuevo Estado y en la definicién de sus estrategias de
desarrollo. :

HI. Madernizaclén del Estado

1. Alcances y limites de Ia intervencién estatal

En el periodo 1980-1988 son evidentes las tendencias a una fuerte pre-
sencia del Estado en la economia, mediante el control de instrumantos bsi-
_cos, tales como la banca, el comercio axterior @ interior, e! drea propiedad
del pusblo, etc. Sin embargo, desde una perspectiva comparativa con otros
procesos revolucionarios el ritmo del incremento de ia presencia estatal ha

- gido menor. Si bien el gasto ptblico sigue creciendo, e peso en la produc-
cién directa y ¢l nivel real de las inversiones productivas se mardienen esta-
bies o disminuyen. Por su parte, el gaste pablico crece fundamentaimente

debido a ks gastos militares, mientras que los compoenentes civiles cagn en

términos reales.

A partir da 1985 se inicia una politica de ajuste que busca reducir ol
déficit fiscal, las inversiones estatales, achicar los subsidlos al consumeo,
alcanzar una mayor libertad de comercializacién de productes bésicos, ef
congelamiento de las plazas estatales, el no crecimiento de la infraestructu-
ra y el gasto social.

E! sector estatal en el campo ha continuado compactando su drea Hsi-
ca, disminuyendo su pese, pasande de un 20 por .ciento en 1983 —cuando
alcanzé su mixima extensién— a un 16 par ciento a fines de 19886,
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indicadores de la presencia estatal en la economia

Cuadre 11

1977 1880 1882 1884 1985
Gasto piblico,
P 183 a04 45,0 898 54,5
% de los blenas .
y sarvicios 11,0 3686 4.5 43,4
Empleados
Pablicos civiles .
(miles) 33 54 58 75
Empleo estatal
global (bienes y
Servicios, sin
Fuerzas Armadas,
% do la PEA) 55 21,7 23,1 70.4

{1975)

% de la inversidn 38,2 7i5 24,5
% produc. material 0 20 33 35

Fuents: Hugo Cabieses (1986}, Spoor (1987) y CEPAL.
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Una mayor significacién tiene el hecho de que el Area de refarma zgra-
ria entregada a cooperalivas de produccion y a productores individuales
representa un rea flsica practicamente igual a la estatal, mientras que tres
afios atrds, en 1983, representaba menos del 7 por ciento da la superficie
en fincas del pals.

El Estado apunta, por un lado, a crear incentivos & la produccion, al
pago de una parte en délares de los productos exportados, a la liberacién
del mercade de granos bésicos, al retiro de productos de la tarjeta de racio-
namiertto, a fa apertura de tiendas estatales con precios de mercado, v por
otro, a garantizar abastetimiento mlnimo a la poblacién y un poco mas
amplio para los asalariados.

Asl como observamos la existencia de un pluralismo politico y de una
democracia de tipo representativa, las medidas de politica ecandémica no
son correlativas a la “radicalizacidn™ del conflicto politico-militar con los
Estados Unidos y la confra.

La medida mas fuerte dispuesta en los Ultimos afios, en el terrena eco-.

némico, ha side &l cambio de a ley de reforma agraria en enere de 1988. La
nueva ley puede afectar cualquier finca que se encuentra subexplotada o an
abandono, mientras que la ley anterior tenia un limite minimo de 350 hecta-
reas en al Pacltico y 700 en el resto del pais. Sin embargo, la aplicacién
efectiva de la ley recayd, en buena medida, sobre ! 4rea estatal y grandes
propietarios, mientras que las afectaciones a propietarics de menos de 350
hectireas fueron bastante puntuales, En Ulima instancia, la aplicacién de
esta ley responde mas a criterios sociopoliticos, donde se incluye tanto la
demanda campesina comao el perfil del posible afectado. )

En los primeros afios tuvo peso la idea de extender la planificacion al
conjunto de la economia, sobre la base de planes anuales y de mediano
plaze de cardcler crecientemente normativos. Mds recientemante, se ha
tendido a combinar la planificacidn normativa para el sector estatal, con cri-
terios de marcado. Pero el disefio de la politica econdmica a partir de 1983
ha sido altamente inestable, lo cual hace dificit avizorar tendencias claras
de las orientacicnes de politica econdmica en el mediano plazo.

Sin duda, ef Estado seguir& jugando un papel central, pero adn no esta
delinida la centralidad que puede jugar la iniciativa privada, tanto la prove-
niente de la burguesia tradicionat que subsiste o que podria regresar —al
margen ds la abiertamente contrarrevolucionaria— como de la amplia capa
de raiz plebeya.

2. Ampliacién del aparato estatal

Sintetizaremos algunos de los cambios estructurales mas significativos
sobra la incidencia del Estado an la economia nacional.

El poder ejecutiva bajo el somocismo estaba organizado sobre la base
de 11 ministerios (Economia, Agricultura, Relaciones Exteriores,
Gobernacién, Defensa, Hacienda, Trabajo, Cbras Publicas, Educacidn,
Saiud, y ol Distrito Nacional). (Bernales, 1984}
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En la actualidad se ha incrementade el nimero de Ministerios a 18.
1. Ministerio del interior: asume las tareas de policia y seguridad del
Estado, fundamentalmente.
2. Ministerio de Defensa: coordina las actividades del EjérCIlo
Popular Sandinista.
3. Ministario de Relaciones Extetiores.
4. Ministario de Finanzas: asuma |as tareas antes desarrolladas por
el Ministerio de Hacienda.
§. Ministerio de ia Construccidn: encargado de Ias actividades de
tesarrollo y mantenimiento de la infraestructura vial,
6. Ministerio 0e! Transporte.
7. Ministerio de la Vivienda y Asentamientos Humanos.
- 8. Ministario do Comarcio Interior.
9. Ministario da Comercio Exterior:
10. Ministerio de /a Prasidancia.
1. Ministerio de Salud.
12. Ministerio do Educacién.
13. Ministario de Cultura.
14, Ministerio de Desarrollo Agropecuario y Aeforma Agraria.
18, Ministerio de Coopercidon Externa.
16. Ministerio da Industria.
17. Ministerio ds Justicia.
18. Ministerio de Trabajo.

Otros organismos, si bien no constituyen Ministerios, estin a cargo de
funcionarios con rango de minisires. Se encuentran en esta situacién 22
Bntes dependientes det Poder Ejecutivo; lotalizandose entonces un gabinets
de 40 ministros, da los cuales 32 corresponden a instancias del poder cen-
tral 'y 8 a los ministros-delegados de 1a Presidencia en las regiones. A su
vez, estos ministros estén secundados por 60 viceminisiros o cargos simila-
res, para totalizar un gabinete de 100 funcionarios.

En ei drea econdmica existe un Consejo Nacional de Planificacién, pre-
sidido por e Presidente de Ja Repiblica y formado por varios ministros
(Banca Central, Desarrollo Agropecuario y Reforma Agraria, Cooperacidn
Extema, Industria, Sacretaria de Planificacién y Presupuesta y el Ministerio
de la Prasidencia). - _

La presencia de los miembres del FSLN as-significativa; la mayoria del
gabinete esti compuesta por mililantes de osta organizacién. La Direccion
Nacional dal FSLN tieng a seis de sus miembros —de un total de nueve—
en gl Gabinete. Otro es presidenta de la Asamblea Nacional y dos no osu-
pan ningln cargo estatal.

Los Ministerios de Salud, Comercio interiof, Construccidn, Transporte,
estin a cargo de Cemandantes guerrilleros —la segunda jerarquia honorffi-
ca dentro del FSLN—,

Esta ampliacidn del aparato ministeriai, del cual dependen unas 400
emprosas tanto en la produceién come en los servicios,cuenta con un total
estimade de 10.000 cuadros de direccién (4.000 en el gobierno central y el
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resto en otras esforas), ha creado mdltiples problenias de coordinacién,
coexistiendo distintas orientaciones hacia los ptincipalas ejes del desarrollo
econémico. {Fitzgerald, 1987}

3. Modernizacion de las tecnologias de gestién estatal
y de coordinacidn de los aparatos estalales

La modernizacién tecnoldgica de la gestion estatal tiene dos ¢ompo-

nentes bésicos: el cambio en su capital humane y de los medios técnicos,

para desarrollar sus actividades.

El elemento mas significativo en el capital humano empleado por el
Estado es @l peso que tienen los profesionales y técnicos. Lamentable-
mente, no contamoes con estadisticas censales sobre la presencia de profa.
sionales y técnicos en el sector estatal antes de la Revolucion.

Cuadro 12
Evolucién de tos profesionales y técnicos en Nicaragua

Afio e Fuente

Censo de Poblacion

Encuesta de Hogares Urbana

Sector Estatal, segin Fitzgerald {1987)
Ministeric del Trabajo

1971 25492
1976 24.228
1985 51.000
1986 = 69.874

Nicaragua pasa de unos 25 mil prefesionales y técnicos y personal asi-
milada antes de Ja Revolucidn, a unos 70.000 an |a actualidad.

Esto se vincula a varios fendmenos. Por un lado, & la explosion de la
educacidn superior. En el guinquenic 1975-78 egresarcn de la educacion
superior un promedio anual de 557 profesionales y técnicos de nivel supe-
rior {Anuario Estadistico de 1980). Por su parte, en el perfodo 1979-1988, la
media anual se elevd a 2,143 (INIES, Plan Econdmico 1987, ¥ calculos pro-
pios). A mismo tiempo, el sectar se incrementd por el auments de estudian-
tes bacados en al exterior luego de 1979, muchos de los cuales ya se incor-
poraron a sus profesiones, y por la inmigracién de profesionales exlranjeros
que cooperan en diversas ramas.

Por otro, esto se vincula al tipe de expansion que asume el Estado:
ampliacién de los sarvicios sociales bdsicos, complejizacion de la presencia
estatal en Ia direccidn de la economia y su presencia en la produccién
directa.

Ahora bien, al hablar de profesionales, técnicos y personal asimilado
en |a expansion estatal actual, habria que poner bastante énfasis en los téc-
nicos y el personal asimilade, ya que parte de los profesionales emigraron.
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En todo caso, al hablar de profesionales tenemos que pansar en los profe-
sionales jévenes, egrasados hacia fines de los Somoza o a comienzos del
perfodo revolucicnario. '

Esta tecrificacion de los grupos ocupacionales, influida por la presen-
cia estatal, la verificamos en el siguiente cuadro.

Cuadro 13
Pasa ocupacional de los profesionales, técnicos vy asimilados en
Nicaragua (1971-1986)

% Prof.tec./PEA

1970 4.5 {Prealc,1982)

1986 7,0 {Mitrab, 1987)

Sector

Estatal

(1985) 24,2 (Fitzgerald, 1987)
Saector

Privado

(1985-86) 2,2 {Estimaciones propias)

Como punto de comparacian del peso ocupacional de esta capa tacnifi-
cada vemos lo siguiente:

Cuadro 14
Peso ocupacional de profesicnales, técnicos y asimilados en
diversosa paises centroamericanos (1970) y en Nicaragua
(% da la PEA)

CostaRica..oooevveeee 74
El Salvador ...... RO .-
Honduras.........cocninennennn 3,7
Nicaragua :

{1970) e 4B
{1988).......... rveerennyrmernnnns Y &

Fuante: Prealc.

La complejidad del aparato estatal —con mas funcionas tacno-burocra-
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ticas—, se amplia con la presencia del Estado en las esferas directamente
preductivas. Las empresas estatales agropecuarias cuentan con 2,000 pro-
fesionales y técnicos, mientras que el sectar agropecuario en 1971 registra-
ba 846 personas en esta categoria para todo el pais. En 1971, |05 sectores
productives del pals agrupaban a 2.700 profesionales y técnicos, en la
actualidad las empresas estatales productivas {agricultura, mineria, indus-
tria, electricidad, agua, y consiruccién) emplean, en esta categoria, a 6.000
ocupados,

3.1. Cambios en la infraestructura material de la gestion estatal: La -

modernizacién de [a gestién estatal se observa también an la ampliacién de
los recursos materiales. Esto se verificé fundamentalmente en el pericdo
1979-1983, declinande en parte posteriormente.

Par un lado, los ministerios ya existentes y prlnclpalmeme los nuevos
crearon nuevas cendiciones materiales de gestidn. Esto se dio tanto en las
instancias centrales de las instituciones, localizadas en Managua, como en
las delegaciones ragionales y zonales de los ministerios.

Un indicador aproximadc de este proceso lo encontramos en la evolu-
cion del consumo pblica.

Cuadro 15
Evolucién del consumo pUblice
{1975=100) y % del PIB

% del P1B
1975 100 7.6
1977 120 80
1980 209 197
1981 237 21,2
1982 277 25,0
1983 380 329
1984 445 ag,0
1885 482 43,4

Aunque a partir de 1983 el factor militar incrementd este rubro, en los
afios previos se observa la ruptura con respecto al periodo anterior a 1979,
Otra forma de observar —de manera indirecta—— este incrementa an Ja dota-
cidn material del aparato estatal, es a través de la relacién consumo publico
por -empleado estatal qua pasa, a moneda constante de 1980, de 71.000
cordobas en 1977 a 83.800 en 1982,

) La ampliacién estatal se dio, sobre tode en los primeros afos, con un

mejoramiento suslancial de la capacidad de desplazamiento vehicular de
loz aparatos, mejora en los sistemas de comunicacidn, gastes en capaci-
tacidn, mejoras en las condiciones de trabajo de las oficinas. Mais recien-
tements se produjo una explosidn en el usc de equipos computarizados y
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de microcromputadoras, cuyo crecimiento continla en forma acelerada.

El preblema de la gestion en una econemla mixta, donde el Estado
juega un rei muy activo en la formacién de los precios relatives de las distin-
tas mercancias, y conallo —en forma explicita o implicita— determina las
opciones de |os preductores privados, supuso un proceso de gestidn y de
coordinagidn intraestatal que esta lejos de haberse concluido.

Téngase presente gue se salta de unas fuerzas productivas administra-
tivas estatales totalmente condicionadas a los impuisos del mercado inter-
nacional, & una situacién donde eses parimetros se intentan modificar.

En efecto, el disefic de la politica econdmica presandinista suponia, en
primer lugar, una apertura total de la economia. Existid libre convertibilidad
del cérdoba al ddlar entre 1861 y |2 caida de Somoza. Una tasa de cambio
estable en lodo ese periodo, con tasas de inflacidn similares a las oscilacio-
nes do los precios internacionales. Se trataba de mantener un déficit fiscal
pequsiio, lo cual se lograba mediante un gasta pablica reducido y con una
politica credificia subordinada a i2 situacion del mercado internacional, lo
cual concentraba e! crédite y el apoyo institucional estatal en las actividades
agroexportadoras o destinadas al mercado comdn centroamericanoc.

La revolucidn interta trastocar esto, colocando al aparato estatal civil
en dos grandes direccicnes. For un lado, se trata de mantener las condicio-
nes necesarias del modelo de economia mixta, y por ofro, se llevan adelan-
te las transformacicnes sociales favorables a las sectores populares, y e
soporte de la economia estatal,

Ei vincular estos tres frentes, que si agregamos los aspectos de cons-
truccidn del ejército y del aparato de seguridad interna suma un cuarto fren-
te, supusc al mismo tiempo la edificacion de los aparatos y {a creacién de
mecanismos de coordinacién,

La coordinacién interinstitucional se concentrd en los primeros afos a
través del Ministerio de Planificacién. Sin embargo, no tuvo viabilidad
estructural. Las distintas instancias no tenian el suficiente desarrolio para
actuar mediante planes anuales bien elaborados. Fallaban ios niveles de
informacién necesarics para efectuar planes sobre las distintas variables, y
parmanentemante se redefinen metas e instrumentos. Sobre los objetives
de los planes anuales, véase el cuadro 18. Sobre la relacion entre planas y
logros, véase el cuadre 17.

La gestién estatal buscéd criginalmente coordinacidn madiante los pla-
nes anuales coordinados por el Ministerio de Planificacion que era a la vez
el organismo rector. Esto en general se trabd por la incapacidad de las
agencias y del propic organismo ractar para definir planes coherentes, en el
marco de la economia mixia. A parlir de 1984 se elimina el Ministerio ce
Planificacién que es reemplazado por una Secretar(a de Planificacién y
Presupuesto, adscripta a la Presidencia de la Replblica. A la vez se crea sl
Consejo Naciona! de Planificacion, también adscripto a la Prestdencla for-
mado por los principales ministerios del d4rea econémica.

La coordinacién ha avanzade ante las sitwaciones de restriccién de
recurses; no obstante el avance ha sido lento. Una de fas trabas mas noto-
rias es la falta de un sistema adecuado de informacién estadistica sobre
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comportamientos de los agentes. El Estade no puede utilizar & conjunto de
herramientas que ia contabilidad bancarig, fiscal, comercial, etc., afrece.

La gestién estatal y la coordinacién en al intarior del Estado y en rela-
¢ién con la sociedad civil ha estado en estos afps vinculada a diversas ini-
ciativas de desarrollo. En primer lugar, podemos distinguir un paradigma
que hace hincapié en la ampliacion de las fuerzas productivas materiales, a
través de grandes proyectos. En sagundo [ugar, se da una perspectiva que
insista pricritariamente en la recuperacion de la economia sobre la base de
la estructura de propiedad existente luego de la Revolucién. En tercer lugar,
podriamos encontrar un punto de vista que enfatiza sobre todo el avance
del Area esiatal an el plano productivo y en el control general de la econo-
mia; y por Ultimo existe una especie de abanico de iniciativas que conver-
gen en impulsar la pequefia y mediana produccion (incluyendo al secior
cooperativa), tanto en su importancia en la recuperacion ccmo en ol desa-
rroflo de nuevas inversiones,

Estos relieves ne son necesariamente contradictorios en tanto reflejan
distintas tareas econdmicas que la revolucién se plantea: a) ampliar las
fuerzas productivas materiales; b) fortalecer el Estado; ¢) recuperar y
ampliar los niveles de preduccion existentes antes de la revolucién y d) for-
talecer el niicleo de pequefios y mediancs productores y el movimiento coo-
perativo. Sin embarge, si ha aparecido como caniradictoria la importancia
que las dislintas instituciones del Estado otorgan a los mismos. {En todas
astas consideraciones seguimas a Baumeistar y Neira, 1986).

En efecto, en Nicaragua distintas instituciones del Estado han asumido
unilateraimente alguna de las iniciativas indicadas, en la medida en que su
atencién sectorial en &roas delimitadas de la economia se ha “introyectado”
axcoesivaments en las definiciones de sus politicas. La necesidad de ampliar
" las tuerzas productivas materiales se localiza en los ministerics productivos,
principaimente en el Ministerio de Agricultura; e hincapié puesto en &l avan-
ce estatal ha astade més presente, por lo menos durante el pericdo 1973-
84, en el desaparecido Ministerio de Planificacién, preccupado por extender
los mecanismos de control directo de la economia por parte del Estado; e
énfasis puesto en [a recuperacion sobre la base de la esiructura productiva
existenta, vista tantc desde el punto de vista 16cnico-productive como de suU
base social, ha estado mas en las instancias ubicadas en la circulacion, las

finanzas plblicas y el sistema financiero, preccupados directamente de las -

brechas intarnas y axternas. Por (ltimo, la UNAG y el aparato partidario del
FSLN han insistido en el papel de la pequena y mediana produccidn de ralz
plebeya. ' '

El sectorialismo existente en el interior del aparato estatal nicaraglen-
so ramite, en buena medida, a |la naturaleza del Estado en &l contexie de
este tipo de revolucidn. Si uno piensa en situacicnes como la Unidad
Popular chilena se comprends como un Estado en siluacionss de posible
transito al socialismo es afectado por tres determinacionas: la lucha de cla-
ses, las disputas entre partidos v en el interior de los mismos, y las confron-
taciones més propiamente tedrico-ideolégicas. En la situacién nicaraglense
estas presiones han sido de menor significacidn: la lucha enire ot capital ¥
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la fuerza de trabajo expresado por huelgas o acupaciones no son elgo fun-
damental. Los enfrentamientos entre partidos no ocupan un lugar central,
mucho menos en el intericr del aparato estatal, hegemonizado por el FSLN.
A su vez, los dabates tedricos sobre distintas "interpretaciones” del marxis-
mo, acerca de la transicién, sobre distintas escuelas de planificacidn, ete.,
no son relevantas. '

De alguna manera las perspectivas de las clases scciales, y de los
dabates tedricos, fueron reamplazados por los problemas de los frentes
especificos que las institucicnes atienden frenando la constitucion de un
estado mayor scondmico en el interior det propio aparato gubernamental.

Cada institucién asumié, en un sentide amplio, y lo convirtid en politica
praclica, alguna fase del ciclo de praduccién y de reproduccion del capital .
hegemonizado por el Estade. De ahi que mientras algunos enfatizan la
recuperacién de la economia —dejando un peco de lado los niveles tecnolG-
gicos y los sectores de propiedad—, ofros han estado actuando en funcién
del mediano plazo, intentando crear una nueva base material. Al tiempe que
otras instituciones enfatizaban la mayer ingerencia de! Estado.

Esta especie de corporativismo o sectorialismo remite a uno de los pro-
blemas centrales de ia modarnizacién det Estado en Nicaragua, y liene gue
ver con |a centralidad —ya mencionada anteriormente— que asumen los
grupos de profesionales y técnicos, en una situacidn donde el capital priva-
do y la burguesia mas fuente estan desplazados fisicamente del poder politi-
¢0, paro donde sigue existiendo una ecenomia mercantil extendida. )

4. Emergencia de grupos tecnoburocrétices para
la formulacion de estrategias y politicas

En una situacién como la nicaragtiense, la emargencia de grupos pro-
fesionales y técnicos aparece como consustancial a este tipo de proceso
politico pere en un sentido muy distinto, por cierte, al que puede darse en
contextos de profundizacién del capitalisme dependiente —tanto bajo regi-
menes auloritarios o democraticos—, donde Brasil muestra el gjemplo méas
desarrcliado en América Latina,

Aqul el Estadc ocupa los lugares hegeménicos de la economia, confi-
gurandose una situacién de capitalismo de Estado, donde una vanguardia
revolucionaria —que conduce una amplia alianza de clases— se hace cargo
de! poder estatal. ,

En consecuencia, surge la pregunta acerca de quiénes van a formular
las estrategias y las politicas estatales. La vanguardia revolucionaria, el
FSLN, par se, no tiene la sxperiencia para convertirse en el formulador de
esas estrategias y politicas, aunque formalmente detente los principales
puestos a través de sus cuadros o allegados. Por su parte, las fuerzas
soclales participes de la amplia alianza de clases tampoco tienen una expe-
riancia previa de ejercicio del poder politico; ni fos propies cuadros de la
burguesia lo tienen ya que el somocismo los habia exclvide del ejercicic
directe da} poder gubernamental. Las clases populares, con débil tradicién
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Econémicos da Nicaragua 1980-1986

Cuadro
Légicas de los Programas
CONCEFTO 1880 1981 1962
1. Cansigna del afo Afo da ta Ababatizacidn. Ao dala Delfensayla Ao de la Unidad Frente
Produecién. ala Agresisn.
2. Obfetivo cantral Dalensay consolidacidn  Dafensa y produccin, Delensa, cansclidacidn y
dela Revolucion, avanoce de la
Revoluchan,
3. Objetivos especificos 3.1, Reactivar en 3.1, Culminar la 3.1, Canlinuar gl
banelicio dal pueblo. 1eacivagion prooeso de reactivacian
2.2 Dinamizar Ly salisfaciendo (as an bensficic del puable.
egiructuta oparaliva del necesidades baskeas. 3.2 Mantenar ol
Estade. 3.2, Avanzar en I esluerzo inversionista
3.3, Forladecer Ja Unidad  indspendencia 3.3, Evitar ampliacion do
Macional, ocondmica, redvciondo [ brecha emtama
4. Inlciar la transickin la brecha y 3.4, Avanzar en of
hasiala Nueva adecudndoss a las peocaco de
Econoirda. raciricciones gatemas. racionalizacien do la
3.3 dniclar acumulacidn . sonnomla.
¥ Fgestiucturacidn eon
austerdad en &l
SONELNG ¥ i iencia
productiva.
4. Sujatos econdmicos El pueblo fraksalader, ol El pueblo trabajader, el Er pudbio trabajador, of
del programa gobilarno, & emprasa Estado revolucionare y  goblerno, 1 emprasa
privada y la communidad apresarics paridticos.  privada ¥ |2 comunkiag
Ihtemacional. intamacional.
5, Principales problemas 5.1, Dastruceiin del 5.1 Crisis extatna pot 5.1, Escacez de divisas,
- yfo lensiones aparato produciive, siuacion internacionaly 5.2, Alta dependencia do
5.2 Desarticulacién contrgamericana. divisas para insumos.,
productiva y esiatal. 5.2 Baja productividad. 5.9. Evitar of alte dessm-
5.3 Baj produccion 5.3 Contradiceidn Rl implica mantener ta
apricola én 1979, cohsuma/asumulackin productividad media da
5.4. Crisis financleva. 5.4 ldsclogla consumista ks trabajadores,
5.5, Enotme andeuda- haredada.
mienio exiemo,

Fuenle: Departamento de Andlisis Econdmico del INIES, en base a los Progra-
mas Econdmicos 1980 a 1988, '

Elsboracién: DAE-INIES, mayo de 1986.

1983 1984 1385 1985
Afc da Lucha par la A 50 Afos... 8andina PorlaPaz... Tedos A 25 Anos.., Todas fas
Paz y ta Soberanfa. Whyalll -~ Contra la Agresion. " Argas conira la Agresidn
Delansa y Assgurar bienes basicos,  Defensa comra los ¢lec-  Garandizar la sobravi-
abasiecimian- produccidn exporfabley  tos de la agresidin, Ja vencia malarial da fa sa-
to oo las necesidades do blenes necesaros crisis internacional y cieddad, impulsando una
tislcas, parz alk: y la inversin. distarciynas gue af e de resiglonsia,
al pueblo trabajador.
3.1, Maximizar prod 3.1. Asegurar produocid 3.1, Apoyar ladelansa . 3.1, Entender ¥ prolun
cidn matarial para defen-  bdsica, para garantizar militar da la Revalueidh.  dizar los cbjetivos
3a, at imionto bdsico  al ab imianto, 3.2 Defender y ssi- planteados an 1985,
¥ SOIViGios sociales. 3.2 Elevar la genara- mular ki produccian, 3,2, Racionakzar el apa-
3.2, Recuperss axpona-  ¢idn dé servicios socia- 3.3, Contenar inflacian, rata produdtive y reducin
ciomes a nhvel de 1981, ko8 bdsicos., 34, Contgner ¥ redusir ol cxmponenta impoz-
3.2, Garantizar insumes 3.3, Armpliar produccion  cornarcia especulativo, tado.
pasa i prisduccisn, para |a exportacion. 3.5. Redigtribui ingra- 3.3, Adecuar las inver-
3.4, Mejorar o marenst 3.4, Gananlizar insumos 506 hacla asatariados. giones a una economla
omEled productive y ma-  para exportacidn y 3.6, Garantizar direc- da snbravivencia.
nejar las politicas sala- consurma bdsice. cidn econdmicadnlkeay 3.4, Maximizar la gshe-
rid y de abastechmienio.  3.5. Asegurar nacesida-  coharsma, racidn de divisas.
des da ta construccion, 3.7. Ellcimcla do la 3.5. Asagurar Wilizackn
3.6, Racionalizar las gestite: acondmica, de Capacidad instatada
inversionas. 3.8, Elevar la produc- induslrial
tividad del trabaje.
El puablo trabajador, & Asalarladeos productivos,  Asalariados productivas,  Asalariados productivos,
goibiarno, la empresa gob ¥ oS campasings, gobiemo, campesinos, gebiama,
privadz ¥ la comunidad palnGicgs i ¢x dad e o6 patrdticos y X rlos ptiridtiess y
imemacional, internacional {Tercer comunidad itemacional  comunidad intemacio-
Mundo y Sociafistas). (Tercer Mundo y nal (Tercor Mundo y

5.3 Agudizacion de
escalada intarvencionista
5.2, Escasez rolaliva s
divisas.

5.3, Candiclones de cfi-
sfa scontmica.

5.4. Pashls ascasez do
akguncs productos bd-
8icos.

5.1. Agrasitn acondmica,
mitlitar y financiara

5.2, Escasez de divisas.
5.3, Posible escasez de
alguncs Lianas basicos,
5.4. Dasquillbrias itsca
financigros, extarncsy
baja afena de biones.
5.5. Situacion palitica,
militar y acondtmica de
Revoluckin,

Socialisias).

5.1, Agresidn nortaame-
Acana

5.2 Agudizacion de criv
sis imfemacional,

5.3. Acslesady proceso

Inflacionario y desvalko-

Hzackn deta .

Sodialisias),

5.1. Pocas divisas para
imponaciones agricalas
@ induslriales,

5.2, Crecimienta, escasa
otganizacksn y falta de
control comerdial elava

5.4, Desamalic dal
comercio especulativo.
5.5. Escaser da divizas.

o ¥ ]
5.3. Fuga y rotacidn de
personal cafifieadn, in-
disciplina laboral y me-
villzacion para ol SMP,
5.4, Creclenta agrasidn
que presiona sobre dls-

-ponim!hdad do recursss,
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organizativa, estan alin mas alejadas para definit un programa de gobierna
y una estrategia de dasarrollo.

En definitiva, los grupos tecnocraticos pasan a jugar un papel muy rele-
vante, debido a que la hegemonia practica en al interior del aparato guber-
namental, acerca de lo gue hay que hacer es muy difusa —no en el terreno
de las tareas politicas generales, sino ¢n el campe especiiicamente sacioe-
conémico— jQué es mAs convenianta, vias intensivas o extensivas de
desarrollo, cooperativas o empresas estatales, ele.? Respecto a estos inte-
rroganies los dirigentes peliticos revolucicnarios aportan lineamientos muy
generales o muy a menudo ninguno porque no han disculide esos temas,
dan prioridad a ofras actividades, En definitiva, se da ia situacién en la cual
la actividad propiamente politica se desliga dsi control efectivo de parte deo
las iniciativas que los técnicos —miembros o ne del partido an al poder—
proponen. :

En un sentido mas amplio, se observa cierta separacion entre poder
(alianza de clases), ejercicio del peder (vanguardia revolucionaria), ideolo-
gia y proyecto politico {también dirigido por la vanguardia revolucionaria), ¥
los planes y estrategias practicas del aparato estatal dende las técnicos tie-
nen un peso significativo, aunque no exclusivo. Pero asto adquiere una sig-
nificacién especial en la medida en que se Irata de la malerializacién efecti-
va de |as iniciativas, que implicitamente tienen un contenido politico, ideola-
gico y de poder, el cuat no coincide necesariamente con el que impuisan los
que efectivamente detentan jos puestos estatales y orientan idecl6gicamen-
te las estralegias de transformaciones estructurales. .

_ En el caso de Nicaragua esto tiene adn mas rele\iancia, por ef papel
jugade por grupes de profesionales y téenicos en ef derrocamiento de 1a die-
tadura, y su involucramierto con ef FSLN. A continuacién escribimos una
larga cita muy ilustrativa de esto: :
*...1a revolugién atrajo probablemente a los mejores facnicos que
la burguesia tenia. {...) logré interesar desde anles del triunfo a las
capas de profesionales y técnicos que estaban en contra de ia dic-
tadura. Gran parie de los miembros del partidc de Robelo —al
Movimiente Democrético Nicaraglaense— eran colaboradores
nuestros. Lo mismo pasaba ¢on la mayor parte de los técnicos del
Ingenio San Antenio (principal capital luego de Somoza). Ef
Consejo Técnico del Ministario de Dasarrollo Agropecuario y
Reforma Agraria estd compuesto por los mejores técnicos, muchos
de ellos formados en el extranjere, que trabajaban antas en of soc-
tor privado y que eran ellos mismos la vanguardia del sector pro-
ductivo.
*Esta gente sa ha identificado con |a revolucidn por dos razones:
por un lado, eran jbvenes no maleados, antisomocistas, y por otro,
las empresas privadas de Nicaragua jamdas les podrian permitir
desarrollarse en caminos tan vastos come en los que se han abier-
to ahora. Sienten que la produccién estatal no Jes pons fronteras,
que puaden hacer ingenios azucarercs, proyectos lecheros o de
cualquier tipo. Ven que tiene realmente en sus manos la capacidad
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de transformar.” (Jaime Wheelock, en Gabriel Invemizzi y otros,
1986). :

Este grupo técnico, gue a su vez cracid en nimerc en forma notable en
el Estado, como analizamos en un apartado anterior, ha jugado un papel
muy importante ‘en la definicidn del perfil inversionista del sector agrope-
cuario y agroindustrial, impulsando una medernizacién acelerada de las
fuerzas productivas materiales —maquinaria, riego, plantas transformado-
ras— en proyectos con alta dotacién de recursos por unidad de superficie,
alta teenclogla y una generacién de empleo baja. :

Asimismo, este grupo ha jugado un papel significative en el disefio de
la vinculacion Estadossociedad civil, mediante diversos mecanismos
{Comisiones, Asambleas, Consuitas, Conssjos, Convenios) donde se reco-
gen las demandas de la scciedad civil, pero en elfos la elaboracidon de las
alternativas de pelitica de corio plazo a veces no son tomadas en cuenta.

Es una situacién en la que se trata de construir un Estado auténtica-
mente nacional, en tanto que el existente hasta 1979 tenla fuertes rasgos
patrimonialistas; asimismo, se intentan ampliar significativamente Jas este-
ras de influencia de ese aparatc en formacion, y en esta tarea el papel de
esta capa técnica ha sido significativo en un contexte de alta movilizacién
social pero con una baja organicidad de ssas masas movilizadas; con una
sociedad civil alzada pero sin instituciones propias capaces da plantear
opciones viables. _

Ahara bien, este grupo técnico influyente se conecta ¢on aspiraciones
de modernizacion que estaban latentes en la sociedad nicaragiiense desde
hacia décadas, y el somocismo las habia parciaimente reprimido. Se trata
de las aspiraciones de modernizar el aparato productivo, ampliar el riego, la
mecanizacion, demandas méas sentidas en fracciones de las clases propie-
tarias que en &l campesinado o los trabajadores del campo, donde laten rei-
vindicaciones mas clésicas.

4.1. Administracidn y lealtadas partidarias: En la situacién nicaragien-
se nos encontramos con la transicidn de una fuerza politico-militar de orien-

" tacién radical, con un grupo militante relativamente pequefio, a un partido

de masas en el poder, que mantiene —fuera dsl bloque en sl poder— una
alianza con fracciones propietarias. El Frenie Sandinista, por otro lado, ha
crecido numéricamente pasando de unes 1.500 miiitantes en el momente
del triunfo a unos 40.000 en la actualidad. El aparato estatal es ¢l que mas
ha crecido, incluyendo una porcién significativa de los cuadros intermedios

y altos a cargo de la gestién del Estado. A parir de agosto de 1985 T

estructura el esquema !lamado de conduccién Onica, donde se enlazan més
estrechamente las articulaciones entre ol partido sandinista y las posiciones
del ejecutivo.

5. Participacion y control social de la gestién piblica

Desde los inicios de la Revolucién se observa la presencia de las cla-
ses populares y fracciones de las clases. propietarias participando en meca-
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nismes de consulta y de control de la gestién publica. En el plane scondémi-
co se desarrollaron, en forma paralela al primer plan anual, las Comisiones
sectoriales donde se apelaba a fa participacidn de las organizaciones sindi-
cales y populares. Un recuento de algunas de las instancias es el siguients:

— Comisiones Programéticas de Coordinacién del Plan Anual: en ellas
participaban a nivel sectorial las instancias estatales, populares, empresa-
rios privados, efe. Su funcionamiento tenia dilicultades por las discusiones
de tipe macro contrapuestas a las demandas inmediatas y puntuales.
Tendieron a perder vigencia por esta contradiccién entre planes anuales y
operatividad.

— Asambleas de Reaclivacién Econdmica: se daban a nivel de empre-
sas e instituciones estatales para vigilar el cumplimiento de objetivos y
matas. Tuvieron problemas similares a las anteriores, aunque fue un meca-
nismo que permilié la participacién de los trabajadores en la problematica
de las empresas, y el control por parte de los sindicatos de fa gestion
empresarial.

— Cbnsejos Consultives de las Empresas: se dan an el drea estatal e

institucionalizan las Asambleas de Reactivacién.
— Comités de Empresa: existen a nivel industrial de las empresas esta-
" tales donde participan la dirgccion de la empresa, el sindicato y un trabaja-
dor de la base; se abordan los problemas de operatividad de la empresa
sobre la base de un plan anual donde las directivas ministeriales son signifi-
calivas.

— Gomisiones Nacionales y Regionales de Produccion: se estructuran
a nivel del agro donde participan los sectores involucrados para resolver
‘problemas opetativos (abastecimiento, crédito, insumos, etc.).

—Cara al Pueble: son ias reunicnes del Presidente de la Fepublica,
acompanado de todo su gabinete, can-habitantes de barrios, con sectares
de la produceion, con grupos religicsos, etc. Los participantes plantean
demandas y soluciones, y se trata de gue el Estado se comprometa-a cum-
plir los acuerdos alll tomades. Genseralments son retransmitidos por televi-
sién la semana siguiente al encuentro,

—Contacte 620 y Hablemos: son programas diarios de la Voz de

Nicaragua, vocerc del gobiemno, donde se hacen sugerencias, demandas y.

denuncias sobre corrupcidn, burosratismo, clientelismo, etc. Se transmite a
todeo el pais. Esta en ef aire aproximadamente 10 horas diarias, de lunes a
viernes.

En tarminos de libertad y seguridad personales Nicaragua estd, desde
hace afias, en estado de emergencia, debide a la situacién de guerra. Las
reunicnes publicas requieren autorizacitn policial. Los partidos y organiza-
ciones de la cposicidn clvica pueden actuar en sus Iocales, tiene algan
acceso a los medios de comunicacidn oficiales y alguncs programas de
radio en emisoras oficiales y privadas. Désde agosto de 1886 osta clausura-
do el periddico La Prensa, por considerdrselo vocerc de las posiciones de la
administracidén norteamericana.

El control de la gestibn estatal, anta ios disensos en determinados
temas, las criticas, etc., @std tedido por ia preccupacién de evitar que ios
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enfrentamientos de clase a las diferencias enire fracciones de la saciedad
civil con segmentos del Estado se manifiesten. Resulta, en parte, paraddgjice
que una vanguardia fermada en un pensamiento que da gran centralidad a
la lucha de clases, o a los enfrentamientos sociales en general, tenga
demasiadas prevenciones hacia ese tipe de manilestaciones; mas si se
tiene en cuanta la coexistencia de diversas clases y Iraccicnes en la socie-
dad. Esto se originaria, nos parece, en una percepecion que viene de la his-
loria prerevolucionaria, esto es la posiblidad de que cualquier enfrentamien-
to social pueda politizarse y generar conflictos de mayor envergadura.
Faltaria —probablemente el sistema politico necesita maycr madurez— el
desarrollo de una percepcién que adniita y administre los enfrentamientos
dentro de ciertos pardmetras, legitimande en ese arbitraje el papel del
Estado, retomando, an ese sentido, ciertos elementos del tratamienio que
los regimenes pepulistas dan disensos que no cuestionan los soportes basi-
cos del Estado.

6. Desempeiio estratégico estatal en su capacidad de gestion
fiscal, productiva, de servicios, de seguridad,
y de las refacionss internacionales

Un balance del desempefio estratégico del Estado en Nicaragua nos
plantea dos grandes momenios. Por un lado, 1979-83, donde las condicio-
nes de guerra no fueron tan extremas, y el periodo posterior que se extien-
de hasta la a¢tuzlidad proyectidndosae en el corto y mediano plazo.

6.1. Gestidn fiscal: En todc el periodo predominaron las politicas de
expansién acelerada del gasto pidblico y la ampliacién del crédite a la eco-
nomia. Respecto de la presidn tributaria, se observa una elevacion de la
carga impositiva en relacién al PIB, pero con bastante incidencia de los
impugstos indirectos en productos como bebidas alcohdlicas y cigarrillos,

El déficit fiscal adquiere, sin embargo, desequilibrios pronunciados con
el incremento de los gastos militares, situandose en valores superiores al 20
por ciento det PIB.

Esta politica fiscalfinanciera expansionista, con gran déficit, avnque .

con incremento de fa presidn tributaria aparece como consustancial con el
asquama de combinar las grandes respuestas sociales, la ampliacion de las
esferas estatales y el mantenimiento de un secter privado importante. En los
primeros afies no huba preccupacion por los dasbalances, ya que se los
pensaron como propice de una situacién de transicion. Sin embargo, en la
actualidad se los observa con mayor preccupacién, a partir de enero de
1985 mdas precisamente, pero fos margenes para reconvertir en el corto
plazo estas trandancias de fuerte desequilibrio fiscal son muy reducidas.
Este desequilibrio ha dado lugar a slevadisimas tasas de inflacidén, entre
ofras consecuerncias.

En definitiva, esta gestién fiscal responde a un criterio de subordinar &l
manajo de les equilibrios econdmicos a factores estrategicos mis amplios,
tales como enfrentar la guerra contra, e incidir y esperar cambios en la
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correlacion de fuerzas en el plano internacional que parmitan lograr |a legiti-
macion geopolitica de la Revolucién. En al interregno —se pensaba sobre
todo hasta 1985— es conveniente minimizar al maximo un esquema de
suma cero, a costa de incrementar la deuda externa y al déficit fiscal in-
terno.

6.2. Geslion productiva: El Estado ha tomado un peso decisivo en la
produccidn material y de servicios a la produccién en estos afios. El balance
indica que la produccién estatal, luego de un pericdo de aprendizaje, ha
logrado consolidarse, pére sobre la base de una masa de recursos muy ele-

vados. Mientras que en el sector mas maoderno del agro, la agroindustria, y -

la industria en general, ei Estado muestra cierta viabilidad productiva en las
actividades de menor complejidad tecnolégica -——como es €l gruesc de la
produccién agropecuaria, por ejemplo— perc en este terreno, la administra-

cion estatal no muestra eficiencia. Pareceria que la presencia del Estade .

--ante opciones cooperativas o individuales— requiere de situaciones en
las que la gestion se monia sobre fuerzas productivas y administrativas de
gran escala, donde el costo de la administracion burocratica tiene una base
material amplia, que justifica, por un lade, aste tipo de administracién, y en
sequndc lugar es scporiable por su: estruciura de coslos.

La administracién estatal seguirfa una regla ¢ldsica del desarrolle del
capitalismo, como es la de la separacion —en determinade momento de su
evolucion— entra la propiedad y la gestién por parte del personal especiali-
zade. La administracién estatal podria hacerse cargo de ese tipe de unida-
des de produccién, el rasto deberia mantenerse en situaciones individuales
o cooperativas, donde propiedad —en un sentide amplic— y gestién son
soportadas por los mismos actores. :

Un problema mas amplic de la gestién productiva del Estado, gue se
vincula a los problemas de naturaleza fiscal y financiera, es la tendecia a

aescindir los resultados en términos fisicos {volimenes de produccion, rendi-

mientos por unidad de superficie, atc.) de los resultados en términos econo-
micos {costos comparatives por unidad de producto, masa de recurses,eic.).

Asl la gestion técnico-ingenieri| deja de lade los pardmetros de rendi-
miento econdmico, enlazdndose con el proeblema mas amplic de la adminis-
tracién estatal, como es ol de encontrar una figura social que ocupe el lugar
da la preocupacion principal del capitalisa {la ganancia, la rentabilidad, stc.).

6.3. Gastidn en los servicios: Junto a una extensién amplia de los servi-
cios sociales y de apoyo a la produccién, se observa una apelacién a ja par-
ticipacién popular —jornadas populares de salud, Campafa Macional de
Aliabetizacion, autoesfuerzo vecinal en el tendido del agua potable, campa-

fias de limpieza e higiene amblantal, entre otras—, Se observan dificultades.

para articular mas activaments la participacién popular en la definicién de
las alternativas de politica para los servicios. Mas bien la participacidn es
visia como ejecutora de definiciones estatales previas. Las limitaciones para
esia integracién provienen tanto de las instancias tecnoburocriticas —bas-
tante adictas a selucienes modernizantes— como de las organizaciones
populares propensas al rol de demandantes de servicios sodiales estatales,
més que a elaboradores de alternalivas practicas. Las dificultades de las

314

condiciones de guerra, que detericran seriamente ia capacidad estatal de
bfindar servicios, ponen més a Ja orden det dia el desarrolio de la participa-
cion poputar en la definicién y ejecucién de opcienes viables ante las limita-
ciones de recursss. -

En sintesis, los sarvicios sociales fusron uno de los campos mas efecti-
vos de la politica estatal (educacion, saiud, principalmente). Fueron ta
expresion da la expansién del Estado, como empleador y ¢omo ofertante de
soluciones a la poblacién. Expresan |a transaccién enfre masas movilizadas
Yy capas medias y profesionales —gque buscaban mejorar su nivel de vida,
las primeras, y su status laboral y profesional, los segundos (médicos,
onlqrmeras, maastras, ete.)— con un componente idsoldgico que combina
@l bienestar social con posiciones de tipo cristiano {en ) drea social predo-
minan ios cuadres de extraccidn politica cristiana, con muchos sacerdotes
catdlicos, ¢ faicos muy cercanos).

6.4. Gostién en ol plano de la seguridad: Uno de los elementos funda-
mentfales en este pericdo ha sido la creacién de las Fuerzas Armadas
Sandinistas, que significan la movilizacién de alrededor del 50 por ciento de
los varones en edad acliva y la formacidn de un cuerpo de oficiales y clases
de tipo profesional de gran tamafio.

En términos de eficacia ha sido el aspecte fundamental de la revolu-
¢idn, evita el avance de la contra y crea condiciones para hacer inviable Ia
invasién directa de los Estados Unidos.

En términos sociopolltices, significa la premocidn de un ejército profe-
sional, formado por cuadros que casi en su Iotalidad —salve las mandos
superiores— ge desarrollan en el marco de una guerra casi convencional,
de gran despliegue de recursos técnicos, logisticos. O sea, se dio una
ampliacién y una modernizacidén acelerada de las Fuerzas Armadas que se
tradujo en el pasaje de una Guardia Nacional somocista que, como méaximo,
Hegd a tener entre 15.000 y 20,000 hombres, a una movilizacion superior 3
los 200.000 hambres, con un nicleo de nuevos cficiales de varios miles.

_ De igual modo la Seguridad del Estado ha sido central para &l manteni-
miento de la seguridad interior, reflejado marcadamente en la incapacidad

del accionar de la contrarrevolucién en las zonas urbanas, producto de la

capacidad de inteligencia de! Ministeric del Interior,

La lucha con la contra extendié, a través del Ejército, {a presencia de la
H_evclucién a las zonas més alejadas del pals, que no habian sido protago-
nistas de la derrota de los Semoza, Puso en contacto a los cuadros de ori-
gen urbano con la problemética campesina y las politicas agrarias mucho
mas que la guerrilla sandinista antes del triunfo del 79.

6.5. Gestidn de Jas rolaciones internacionaies; La naturaleza de in gue-
rra que libra Nicaragua esta estrechamente vinculada con sl manejo de las
relaciones internacionales. Se podria decir que la guerra es practicamente
una cuestién de politica exterior, ya que el problema nacional es el aspacto
fundamenta' de la Revolucién, buscado a través de la legitimacitn gecpoliti-
ca dgl preceso sandinista por parte de los Estades Unidos, como ocurrio
anteriormentea con procesos como el cubane o el mexicano.

En consecuencia, el problema nacional, o sea el fin de la republica
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bananera, hace de las relaciones internacionales de Nicaragua una activi-
dad de gran escala. Se actia en todos los foros internacionaies posibles, se
insumen materialmente buena parte de las energias politicas y administrati-
vas de las instancias superiores del Estado y de ia Revolucidn. Asimismo,
inscribe a Nicaragua an el movimiento de palses no alineados, en la

Internacienal Socialista, se mantienen relacionas con las democracias lati-
noamericanas, con el blogue socialista, ete. Ademés se pone un esfuerzo

muy intenso en los Estados Unidos, que es el objetivo principal de l2 politica
exterior sandinista, que busca un cambio en la posicién de la adm inistracion
norteamaricana hacia la Revolucién, Se podrla concluir que las tres mani-
fastaciones mas visibles y eficaces de la Revolucidon en estos afios se han
traducido en su capacidad de defensa militar, en su estrategia diplomética
amplia, y en la intemo, en la bisqueda de ampliar los servicios sociales y et
nivel de vida de ja poblacidn,
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Damocratizacion del Estado guatemalteco™
(1984-1987)

Fernando Gonzdlez Davison™

Prefacio

Este trabajo es un ensayo exploraterio que pretende mostrar los ale-
menlos mas relevantes que hicieron posible el surgimiento de un proceso
democratizador en 1986. Este fue consecuencia de la crisis de hegemonia
de 10981, evidenciada en el planc externo por ia caida de los precios da la
mayoria de Jos productos de agroexportacion, la fuga de capitales, la res-
triccidn del crédito exterior, la reduccién dristica de los ingresos estatales;
paralelamente a ello se conjugaren la fractura del Mercado Gom un del istmo
y la preblematica polftica conocida en el area centroamericana. E inierna-
menie, la gktensién de la confrontacidn via la insurgencia ¥ la lucha armada
junto con la corrupcion y el fraude electoral, a principios de 1582, s& auna-
ron para desestabilizar tanto el Estado como la sociedad. La necesidad de
una transicion, en tanto bisqueda de soluciones, se expresa en 1982 a tra-.
vés de un golpe de Estado fraguado por el ejércite, que delined una estrate-
gia contrainsurgente en salvaguarda del sistema; la politica global en ese
sentido tendia a resolver los problemas sociales —base del apoyo a la
insurgencia a nivel popular— con vistas a restar sustento popular a la gus-
trilla: recuperar la estabilidad poliica mediante la apertura de un praceso
democratizador; redefinir prioridades de politica econémica para desarrollar
un mercado intetna y externo; liquidar militarmente a la guerrilia. Estas fine-
as generales fueron sentadas por el ejército en el llamado plan de
*Sequridad y Desarrollo™ que si bien no se cumplié inmediatamente en

* investigacién hecha en fos marcos del Proyecto PNUD-UNESCO-CLACSO, RLA
861001, Ciancias sociales, crisis y requerimientos de nuevos paradigmas en {2 ralacién
Estado/Sociedad/Economia,

** Investigador del instituto de Invastgaciones Pollticas y Sociales —PS—,
Universidad de San Carlos, Guatemala.
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1982, si gui¢ el comportamiente castrense, incluso tras el “relevo” en la
jetatura militar del Estado en 1983. Asi, en 1984 se elige una constituyents
que redactaria al afic siguiente una nueva Censtitucién. La redsfinicion del
Estado se asentaria con las elecciones generalegs, relativamente pluralistas,
que llevarian a la presidencia a V. Cerezo, quien asumié a principios de
1986,

Interin, 1a guerrilla habia perdide estratégicaments su capacidad opera-
tiva, reducida a peguefas porcicnes del territorio, frutc de aquella guerra
iotat delineada desde 1982. La demacratizacion era entendida como piedra
de toque para evitar su resurgimiento. En ese sentido, ol gobierno civil, con
propios objetivos sumades a los anteriores, estaba conciente del plan de
“Seguridad y Desarrolio” y buscaba la estabilidad pelitica an base a una
concertacidn cen las organizaciones mis importantes del pais; el ejército
seguirfa gozanda de su autenomia interna; el sector patrenal recibiria beng-
ficios adicionales para la reactivacion productiva (secter que luego contribusi-
ria a través de impuesios considerados necesarics), .

Politicamente se insistia en crear un Estado de Derecho en base a la
independencia de podergs, estimulando el desarrollo de los partidas politi-
cos, Asimismo se viabilizaria una politica exterior que despejara el aisla-
miento internacional, para lograr asi la cogperacion extarna necesaria para
la estabilidad financiera. El discursa idecldgice intentaria la sooptacion
popular en favor del procese democratizador: pero a las palabras se le agre-
garian acciones, como la implemsntacién ds los Conssjos de Desarrolla
Rurales y Urbanos, una reforma tributaria dirigida al sector patronai, en
1987, dado que el Estado requeria de ingresos adicionales para alentar un
desarrcllo social minimo en las dreas potencialmente conflictivas. En esa
direceidn, “Seguridad y Desarrollo” mantenia la vigencia en sus lineas estra-
tégicas, para salir y resolver la crisis de hegemonia incluso enfrentando al
tradicional sector patronal. Esta era la vision de largo plaze; la visién certe-
placista, fincada en las ganancias del momento, era sostenida por el sector
patrenal. En todo caso, el ejércite respaldd al gobierno y senté-las bases
para una prolongacién de la guia de “Seguridad y Desarrallo” de largo
plazo; aunque la duda persiste, pues el sector patronal no estd de asuerdo
en dejar paso a la implementacitn fiscal (se trata de un sector en.extremo
conservador y con falta de visidn de futuro, no obstante ‘haber sido el princi-
pal beneficiario de la reactivacin econdmica y de la astabilidad financiera
lograda emre 1986 y 1987). ' :

L. Breves antecedentes
1. Generalidades en el fapso 1954-1982

Tras un perfode de diez afios de democracia, a partir de j_ulib de 1954
Guatemala volvié al senderc del autaritarismo que se instaurd por treinta

afics. El régimen oscilé entre la ilegitimidad y la polarizacién resultante, en
media de una inestabilidad econémica, hasta alcanzar un crecimiento soste-
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nide a partir de fines de los afos 60, hasta 1980. Sin embargo Iz distribu-
cion del beneficic no llegd a los grupos pepulares, excluides también del
preceso politico estatal. -

En ese régimen, con ciclos diferentes, los partidos politicos legalizados
de extrema derecha ~hoy llamados tradicionales—, rotarian en &l poeder,
regulados por el Estade, donde la jerarquia militar jugaria un papel tan
importante como |a dirigencia del sectar empresarial: ambos formarian en
esencia el blogue en el poder. .

El dnice partido reformista de opasicién permitide fue la democracia
cristiana, que en diversas eleccicnes fue apoyado per la secial democracia
que no gozd de |2 indcripeidn necesaria. No obstante, la *fachada democra-
tica™ y & pesar de ganar en ccasiones, el fraude fue la mecanica para que la
democracia cristiana no llegara al gobierno; aunquse se le dio participacion
en el Congreso, a través de varios diputados. '

En los afios 80, la guerrilla estuvo en medio de la escena politica, con-
ducida por oficiales nacionalistas del ejército v apoyada por estudiantes
universitarios; pero las condiciones scciales no reclamaban aln esa via,
razén por la cual su escaso apoyo popular y su derrota, ya clara, en 1970.

La victoria castrense justific su papel ante el sector privado que se
censalidd en los afios 70. Ello abrid la puerta para que un circulo cerrade de
generales controlara el papel de la institucidn castrense en la vida politica,
que los convertifia, por una serie de mecanismos arbitrarios, en parte del
mismo sector empresarial. :

El panorama de los 70 se puede sintelizar asi: 1a “cfiqua” de generales
comparte el poder can cisrtos civiles de los partidos politicos tradicionales y
determinados grupes econdmicos podernsos, a vaces extranjeros, én la
conduccidn de las politicas econémicas y da las polfticas propiamente esta-
tales. Elias socavan la autonomia de la esfera judicial y legislativa, lo qua
evaria incluso al rompimientc ds su propio orden legal; primero, €n relacién
a la constitucién de 1958, y luego, a 1a de 1965..Ello fue consecuencia de ja
“competancia® desleal entre fas diversas familias econdmicameants poderosas.

La amplia autonomfia de esa “cfique” de generales, que englobaba a
diversos grupos de civiles, finatments provocaria contradicciones con el
sector empresarial. Pero dado el auge econdmico ds los afios 70, ol sector
dirigente del sistema obiuvo amplics beneficios que harian superar dichas
contradicciones. Mientras tanto, ¢l sector mayoritario y excluide de |a toma
de decisiones manifestaba su inconformidad, fa que se hizo palpable luego
del terremoto de 1976, cuando et Estado evidencis su incapacidad'real para
alender la envergadura de las demandas, especialmente las provenientes

del aitiplanc "indigana®. (En dicho terremoto murieron alrededor de 23 mil

personas y varios clentos de miles quedaron sin vivienda),

Enfre las expectativas del boom econdmico, que continué pese al
desastre tellrico y las demandas sociales latentes, la organizacién popular
crecit rapidamente dado el espacio de flexibilidad que el régimen —pericdo
del general Laugerud Garcla— otorgd en compensacién a su incapacidad
de respuesta.

La guerrilla tenacié de sus cenizas, Tras una paciente preparacién
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desde fines de 1972, y luego de tomar contacto con diversas agrupacicnes
indigenas, inicio sus operatives, convirtiéndose en espina del sistema.

La caida de Somoza y €{ auge revolucionario en El Salvador cundieron
como un balde de agua fria en el blague en el poder: la represién generali-
zada e indiscriminada se inaugura de nuevo en 1979 —gobiernc del general
Lucas Garela— con un alcance jamas visto en fa historia de Guatemala (era
una tarea preventiva para que en el pais —que ya contaba con una guerrilla
experimentada— no se diera una salida revolucionaria). La represion se
generalizé contra las organizaciones populares, rurales y urbanas, La gue-

rrila, por su parte, recibe el caudal de campesinos que desean ingrésar a

sus filas, pero ol problema es la escasez de armas. Como raspuesta el ejér-
cito prepara a las poblaciones en un sisterna de “autodefensa™.

La gueira civil estalla y se extendersd a casi dos tercios del pais. La
represion llegard, entre otros, a sacerdotes, estudiantes y profesionales, asi
como también a algunos miembros de la democracia cristiana y de |a social

democracia; en un marco de convulsidn general del sistema, adn antes de

la recesion mundial econdmica de 1981. La fuga de capitales por la sitva-
cién politica del area y la caida de la inversion, bajaran notablemente la pro-
duccion, incluso se producira el retraimiento del comersio intracentroamen-
cano que, Iras veinte afios de funcionamiento, habla llagado a constituir un
engranaje importarnte de cohesion del istmo.

La carta blanca dada a la “cliqua” de la jerarquia de generales y sus
socios civiles, para conducir a su gusto la represién, se tradujo en una
corrupsion sin precedentes, exasperando —en plena recesion— las contra-
dicciones en et propio bloque en el poder mientras la guerrifla obtenia triun-
fos importantes en el drea rural. En este clima, los pantidas politicos, el
Congraso mismo ¥ la iglesa catolica callaron. Algunos grupiisculos de sec-
tas protestantes dieren su aval al gobierno militar, llamade locaimente pcr el
blogue "gobierno constitucional” como fachada.

Ante la sistemética violacién de los derechos humanas, el régimen
queda aislado internacionalmente, lo cual trajo como consecuencia la sus-
pensién de la cooperacién internacional, sea crediticia, técnica o comercial.
A pesar de la buena voluntad de Reagan de congraciarse con Guatemala,
dentro de su esquema antinicaragiense, no pude dar ayuda militar por la
oposicion del Congrese en Washington a aprobarla; sdlo se dié una modas-
8 ayuda econémica.

La superacion de las contradiccicnes internas y extetnas Hega con &l
golpe de Estado dado por el ejército y su joven oficialidad en marzo de

1982. La “ententa” incruenta se da respetando a los miembros del gobiarne

anterior, en pro de la unidad castrense frente a la subversién. La joven ofi-
cialidad renegaba de la cipula de generales per no permitic ascensos y por
su incapacidad para derrotar a la guerrilla; por una parte el sector privado
queda marginade del bleque en el peder por la alta corrupcién; los partides
politicos tradicionales reclamaban elecciones rdpidas, pero elio no se dic en
la medida en que la nueva oficialidad estimaba necesaria realizar previa-
mente una estrategia general contrainsurgente, punto nodal de la problema-
tica del Estado.

320

2. Lapso 1982-1984

El golpe de Estado de 1882 tandié a articular en forma mancomunada
al bloque en el poder (alta oficialidad y sector patronal), para asi sacudirse
la “clique” descripta, y afrantar la guerrilla generalizada. Para ello no s6lo se
utilizarfan medics militares, tambiér se intentd ganarse la sociedad civil en
su favor, asi como a la pobiacién en general, a través de otros mecanismos.
El ganeral E. Rios Montt —jefe de Estado luego del golps— cumpliria sélo
en parte ese cometido; pero dejo sentada la guia hacia el futuro, a través
del plan “Seguridad y Desarrollo”, que darfa las pautas a seguir en el media-
no y largo plazo. S56lo en parte y momentaneamente logré asticular al bloque
en el poder, dado que el sector patronal se opusc a minimas reformas con-
sideradas necesarias para enfrentar tareas de orden social en los marcos
de la contrainsurgencia; y no obstante ofrecimientos iniciales, mdlca que sg
mantendria en el gobierno y no se darian elecciones.

El autoritarismo era una necesidad basica para apuntalar un Estado
que habia perdido sus cimientos elomentales y la guerra militar hacia impe-
rativa la centralizacion del poder; se evitaria por lo tanto la dispersion propia
de un evento electoral, Ei auteritarisme se tradujo en dictadura por el con-

trel def sjecutive no sdlo de la tarea legislativa, sino por su presencia en el -

organismo judicial. Ademds, toda la administracién del Estado se concentré
en la tarea emergente de acluar sobre las poblaciones rurales abandona-
das, donde era svidente el apoyo a la guerrilla. Debido & los convenios con
el FMi, el Estado debla actuar en un marco de gran austeridad. Los recur-
$03 eran pocos para reverlir la sitvacién de abandonc del altiplano guate-
malteco. Ante ol aislamionto internacional, por la viclacién sistematica de
los derechos humanas, la falta de recursos estatales se agudizé; de ahi que
fuera necesario viabilizar una reforma tributaria e incluso una reforma agra-
ria, aunque modesta.

El Plan Macional de Seguridad y Desarrollo {PNSD), de la Junta Militar
da Gobierno que tomé al poder en 1982, plantea cuatro principales areas
problematicas que necesitaban resolverse;

a) Estabilidad politica: el proposito es recuperar la legitimidad del
gobierno a nivel nacional e intermacional, para fo cua! se plantea ol retorno a
un régimen de legalidad, a iravés de la restauracién del sistama electoral y
de partides politicos.

b) Estabilidad acondmica: los objetivos son revertir la recesion econd-
mica y resolver los problemas de pobreza de la poblaciédn.

c) Estabilidad psico-social: ! fin es contener los avances logrados por
la *subversion” entre el campesinado, los indigenas y analfabetos.

d) Estabilidad militar: la meta e= derrotar a la “subversidn armada”.

En el enunciado del “concepto esiratégico basice” se sostienen las
siguientes adecuaciones:

a) Retormas administrativas en la sstructura y funcionamiento de fos

drgancs del Estado, para *coordinar @ integrar los planes y programas anti-
subversivos a nivel de los érganos politicos del pais”.
b) *Adecuacitn de la estructura y funcionamiento del ejército de Gua-
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temala y de los cuerpos de seguridad al enfrentamiento y combate eficaz de
los movimienios y grupos subversivos”.

¢) Mejoramiento de la economia, dando “atencion a los problemas eco-
némices prioritarios de la poblacién®, complementade con “programas ten-
dientes al mejoramiento de las condiciones de vida de las clases desposei-
das”".

. dy Conduccién de “programas destinades a formar y mantener un
n&CIOl’lﬂhSITIG compatible con las tradiciones del pais™.

e} Finalmente, a nivel intemacional, se plantea “el mejoramiento d_e la
imagen de Guatemala®, a través de "acciones definidas y agresivas”.

En ctras palabras, se planteaba una reorganizacién estatal para hacer
més eficiente, tanto en lo polltico coma en lo militar, la implementacién de
pollticas tendientes a reactivar ta economia y atender necesidades basicas
de la poblacién, con el objetivo de disputare la base social a iz guerrilia e
impulsar medidas orientadas a captarla ideclégicamente; la cual es comple-
tado con un mejoramionto da la imagen internacional de Guatemala,

A través de diversas campanas militares, que se dan con un. alto costo
social en términos de.muertos, herides, desplazados y refugiados, el ejérei-
10 desarticula ef apoyo peblacional da la guerrilla, la ctral, segin el ejército,
estaba constituida por alrdedor de 276,000 simpatizantes. Para reubicar y
controlar a la poblacién del drea rural se crean los Polos de Desarrolle ¥ las
Patrullas de Autodefensa Civil.

. Entre las medidas de reorganizacién estatal se destacan la atenuacion
operativa del ejérzito y de los cuerpos de seguridad y la creacion de
Coordinadoras Interinstitucionales con estructuras que van desde al nivel
nacional hasta el local, con el predominio del ejército. .

Las reformas econdmicas condujeron a la oposicion frontal de! sector
patronal, al mismo tiempo que sus partidos politices “radicionales” desea-
ban sleccicnes inmediatas para asumir el poder det ejecutivo. Es por ello
que éstes Oltimos no aceptaron participar en el Consejo de Estado, pero
éste finalmente elaboraria las leyes electorales. No obstante, Rios Montt
expuso su deseo por permanecer mias de dos anes en la gestion, lo- que
causo sotpresa. Asimismo, su emrdtico comportamiento religioso e haria
perder, ademés, el apoyo de la feligresia catdlica. En el seno del gjército,
los “jévenes” oficiales enfrentaban a los oficiales de mayor range, dado sl
papel asesor que desempefiaban, motivando la inconformidad de aquellos.
Asi, el jefe de Estado, general E. Rics Montt, seria relevado del poder, en
agoste de 1983, por su ministro de defensa rodeado por la *Junta de
Comandantes”, vértice del poder militar, quien prosigue y trata de perfeccio-
nar la militarizacién rural “indigena”, perpetuanda Ja ilegitimidad.

Aungue el nuevo jefe de Estado sea e general O. H. Mejia Victores, es
Iz Junta de Comandantes —la jerarquia castrense—, como se dijo, la que
delinea las politicas a seguir por el gobiero. La junta prosigue fas lineas
del plan "Seguridad y Dsesarrollc” de tierra arrasada en el campo (tactica
mililar que se denominé “Firmeza 83) paralela a una accidn clvica, debido a
que el desarrollé ss escaso, dada la austeridad relativa y la escasez: de
ingresos. Esta accidn remodela Ja estructura de apoyo a fa poblacion rural

azz

iniciada con Rios Montt basada en la creaciéon de las Coocrdinadoras
Interinstitucionales (a nivel nacicnal, departamental, municipal y aldea); por
la escasez de recursos éstas operaban especialmente en las regiones en
conflicto (véase acuerde gubernative 772-83). Asi, en las areas “pacifica-
das” bajo ese sistema de coordinacion, se procedid a implementar planes y
programas de trabajo. De esta manera se lograba asentar a los campesi-
nos, desplazados del altiplano, ofreciéndales asistencia, sea en alimentos o
en la ejecucién de programas minimos de reconstruccién {aunque en luga-
res distantes de donde antes estaba su aldea). Las coordinadoras actuaban
en{os "Polos de Desarrolle”, areas a las que se les daba prioridad para este
tipo de trabaja estatal, que incluia varias aldeas dentro de una sola jurisdie-
cidn municipal. La mecanica consistié en planificar de abaje hacia arriba
—cuestién técnicamente correcta— con €l fin de controlar a ta poblacién de
atriba hacia abajo. Esta actividad, a cargo de la jefatura del Estado Mayor
de la institucidon castrense, tendrfa el efecto real do controlar a la poblacidn
rural, y un ascaso impacto en &l desarrollo de las dreas. Todo ello se articu-
laba al subsistema de las Pairullas de Autodefensa Civil, a las que fueron
incorporados mas de medio millén de campesinos varones, a quienes el
ejéreito daba armas viejas para enfrentar a |a guerrilla, mientras que las tro-
pas del ejército con armas modernas actuaba en la retaguardia. Mas de mil
"monifores” de la G-5 {nuevas ramas del ejércite —asuntos Civiles—), esta-
ban a cargo de la promocion de proyectos desde la base soclal misma de
los pobladores. Si bien esto tue clave para controlar a la poblacion y a la
guerrila fue perdiende contacto con la misma. Para ello se necesitd pasar a
la fase del “reencuentre institucional 1984", inicio del proceso democratiza-
dor que segula los lineamientos de! plan "Seguridad y Desarrollo”™.

il. La aiternativa del slstema: la democratizacién
1. Hacia una nueva Constitucion

Fl gobierne privilegié la bdsqueda de una apertura politica con el fin de
resolver 1os problemas globales de la sociedad guatemalteca, sin derrotero
claro para el sistema.

La politica global de “Seguridad y Desarrolle” desde 1982 inclufa aste
companente, pero la lucha anti-insurgente tenia prioridad: e! aniguilamiento
estratégico de la subversidn era casi una condicion sine gua non. El replie-
gue guerrillero era obvio y la ofensiva militar gubernamental, con el engra-
naje de {as coordinadoras, funciond para controfar la poblacidn rural sin que
se cristalizara el “desarrolio”, por falta de recursos estatales.

Para afianzar el proyecto contrainsurgente, se decidit la realizacion de
elecciones para una Asamblea Nacional Constituyente como uno de los
pasos para consolidar *la democratizacién”. -

Las bases de estas eleccicnes esiaban dadas, en parle por las leyes
redactadas por e Consejo de Estado del gobierno de Ries Monit: Ley
Organica del Tribunal Supremo Electoral {TSE), la Ley del Registro de
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Ciudadancs (que luego seria modificada) y la Ley de Organizaciones
Politicas, decretos leyes 30-83 y 32-83 respectivamente.

A través de esas leyes se establecic el TSE, drgano ¢olegiado indepen-
diente, ef Registro de Ciudadanos —una oficina bajo su vigilancia— actua-
ria como oficina de controt de coémputo de datos de las elecciones asi como
de los afiliados registrades en los partidos polfticos, conforme la ley de
Organizaciones Politicas. En enero de 1984, ef general Mejia Vietores emi-
ti5 la “Ley Electoral especifica para l1a eleccidn de la Asamblea Nacional
Constituyente® (decreto Ley 3-84), que reguld ese proceso, realizado el 1®
de julio de ese afo.

Dadas las posibilidades de participacion con comités propartide y de
partides ya constituidos o registrados con sélo cuatro mit tirmas, la didspora
de la derecha fue obvia —nico sector politico con fuerza en ese clima con-
trainsurgente—. Otros actores sociales, como la Democracia Cristiana,
lograron penetrar en la conciencia esceptica de un pueblo reprimido, deseo-
so de un cambio por minimo que fuera, que restara poder al ejéreito.

2. La Constituyente y el amblente politico y social

En el area centroamericana prevalecla el ambients bélico auspictado
por la Casa Blanca contra Nicaragua. En el planc externc, Guatemala pro-
seguia con el problema de alrededor de 45.000 refugiados legales en
Meéxico. La neutralidad en 1984 motivd —dado el apoyo guatemaltece al
proceso de Contadora— una cooperacidn mexicana para la reubicacion
lejos de la frontera de los refugiades guatemaltecos, dada la posibilidad de
que sirvieran de apoyo a la guerrilla. La neutralidad abria un nueve espacio
favorable a Guatemala, en tanta que paralelamente se gestaba Jja “apertura
politica”, o retome paulatino a la censtitucionalidad, al iniciarse la campaiia
electoral para designar los miembros de la Constituyente; la politica partida-
tia en 1984 se centré en esa campana. .

Todo ellc se dic en medio de la caida del salaric y del empleo; de la
creacién de la *“Comisién pro-Paz" —con la participacién de la USAC, la
iglesia caidlica y otras entidades de la sociedad ¢ivil—, cuyo fracaso estuvo
en consonarncia con el ascenso de las violacieres a los derechos humanos; -
un hecho que alecanzé mas publicidad fue el cierre de la empresa Coca
Cola, cuye sindicato fue diezmado; el persistente problema de autoromia
dal Qrganisme Judicial se mantiene (el Jefe de Estado destiluye al
Presidente de ese organismo quien quiso en un momento aplicar la ley de
una manera general). La viclencia prosigue, y la represian llega a funciona-
rios de la Universidad de San Carlos; algunos de ellos son asesinados.

Ante asta situacion de temor, el desinterés ciudadanc se mantiene por
las elecsiones a la constituyente. En el ambiente partidista, sin embargo,
trasciende que un miembro de la elite comercial guatemalteca ingresa a la
Democracia Crisliana, abriendo la puerta para que una fraccidn empresarial
pudiera respaldar dicho partide {un aval ante el sector privade que nunca
habia confiado en la DC). El nuevo papel de la iglesia se refleja en una pas-
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torat dirigida a los futuros conslituyentes, con el ebjeto de que redacten una
Constitucién que llegue a la ralz misma de los problemas sociales y logre la
paz; asimismo hace una critica al régimen militar por la wolacadn de las
derechos humanos.

En julio de 1984, los resullados de las elacciones, con un elevade por-
centaje de volantes, dieron ventaja a la *derecha”; no obstante, el *centro®
fuvo una importante rapresentacién en el ndmero de curvles [no hubo un
sélo partido de izquierda en 1a contienda). No existié fraude pero si una his-
toria idealbgica conservadora que, inaugurada an 1954, pesaba sobre la
poblacién. Vistes los resultados era factible que al redactarse la
Constitucién llevara en su esencia el misme sello idecldgico.

La Constituyente y la iglesia sé convierten en instrumentos de pre:;lén,
sea da los actores sociales dominantes, sea de los subaltarnos, respectiva-
mante. Por ejemplo, ol sector patronal, a través de sus cdmaras, presiona
para que no se incluya el principic de la “propiedad en funcidn social” (que
existié en la de 1945), y logra su cometido tras una amgplia campaia en la
prensa. La iglesia, por su parte, aboga por una Carta Magna en favor de los
grupes popufares. La DG es portadora de una tendencia reformista fimitada,
y choca en sus intentos por hacerla mds “populista®, Sin embargo, la
Constituyents fluye hacia ef centro con el apoyo de los partidos politicos de
“cantro-deracha®, que permitan cierta flexibilidad para hacer mas participati-
va la vida politica, sin exclusiones (hecho que no se habia practicado. desde
1854}, no obstante la relativa oposicidn de la extrema derecha, aili repre-
sentada. El ejército, a través del jefe de Estade, interviene, con una presién
obvia, contra la corriente de suprimir ios polos de desarrollo, las patrullas de.
autedetensa civil y las tamosas coordinadoras, v logra que no sean afecta-
das en su asencia.

Por el contraric, pero-a ofra nivel, las coordinadoras de mertto quedan
formalmente mejoradas tedricamente denlro del *Plan de Accidn de Maxima
Prioridad”, puesto en marcha en julio de 1984 por medio del Decreto 65-84,
que amplié los poderes dal Ministre de la Defensa y del Jefe del Estado
Mayor del Ejéreito en su coordinacion nacional {véase también Decreto Ley
N? 111-84, que contiene la Ley Orgénica del “sistema nacional de coordina-
cién institucional para la reconstruccién y el desarrollo”, del 26 de noviem-
bre de 1984.)

La Asamblea Nacional Consutuyenle conciuyd la redaccion de la nueva
Coensfitucién Politica en julio de 1985; poco después lo hizo con las leyes
electorales. Si las elecciones en 1984 no generaron mayor confrontacion

ideoldgica, al menos evidenciaron el propdsito gubernamental de respeatar ol
volo.

La nuava Constitucion preveia: '

— La eleccion de diputados tanto a nivel de dlstmo comao pacional {la
de 1965 sélo contempld el &mbito nacional); sus miembros pedlan ser ciu-
dadanos maycres de 18 afios (y no de 30 como en |a do 1985),

— La interpelacién ministerial podia haoerse con la solicitud de 4 dipu-
ados {y no de 8 como antes).

- Las elecciones de Presidente y Vicepresidente, cuande no se oblu-
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Cuadre 1 o
Resumen general de resultados en las elecciones
del 12 de julio de 1984

Nz Siglas Sufragios Yo Curdles Sufragios % Curules
Pa?lido an L?N. Obtenidas  Distritales Obtenidas
14
1 DCG a26.064 184 <] 261.207 131
2 UCN 273,744 137 5 278.740 14,0 16
3 MLN-CAN 249712 125 5 . 260.488 13.1 18
4 PH 146.092 7.3 2 179.165 a0 B
5 PNR 133,680 6,7 2 126.021 63 3
& PID 106.188 5,3 2 109.205 55 3
7 PUA 81.116 3.1 1 53.385 2.7 —_
8 FUR 456877 2.3 — 45,490 23 -—
9 MEC 42784 2.2 — 43,753 2.2 —
10 FUN 40.488 2,0 -— 47.366 2.4 1
11 AD 28.347 1.4 — 36.747 1.8 —
12 FCD - 28.040 1.4 _ 27.928 1.4 —_
13 PDCN 25238 1.3 — 18.544 08 —
i4 PP 14.354 67 —_ 14.686 07 —_
15 FDP-CND 14,050 07 — 13.376 07 —
16 DCG-PNR — — —_ 14.762 08 1
17 QCAS — — — 12.222 06 1
i8 ANP — — — 6.766 03 —
19 COZAUN - - — 2.7H 0.1 -
Total de )
Sufragios: 1.884.933 100 23 1.992.394 100 g5
Votos validos: 1.535.554 77 1.5532.274 78
Vatos nuios! 300513 15 298.078 15
Votos en blanco: 158.866 8 143.044 7

Fuente: Memoria de Elecciones del Tribunal Supremo Electoral para las cifras de
base, la confecsion det cuadro es nuestra.,
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. Diagrama 2
Registro de votos. Eleccién a Constituyente en julic de 1984

DCG \ 318.300 ]
UCN L 269,372 |
MLN-GAN | 245514 l

Noos | 242,049 B

PR [ 142565 [

PNR 129,664
Blancos T 112027

PID 102.839
PUA :’ 61,059
FUR D 45,191
MEG :] 39.796
FUN l:l 139.575°
FCD D 27,577
AD D 27:209
PDCN D 24,316
PP D 15.001
FDP-CND D 13.605

Cuadro 2
Adjudicacién de Curules

Partidos

Nomero de Curules

Coalicién MLN-CAN
Unidn de! Centro Nacional

* Damocracia CGristiana Guatemalteca

Partido Revolusionario

Partide Institucicnal Democréltico
Partido Nacional Renovador
Coalicién PNR-DCG

* Partido Unificacién Anticomunista
*  Frente de Unidad Nacional
® QOrganizacion Campesina de Accidn Social

* Extrema derecha
+ Centro deracha
* Centro

23
21

e L B =

88

Fuente: nforpress Hevista, Inferma Especial N° 599, del 12/7/84, pag. 3
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Do esta forma quedsd integrada la Asamblea Nacional Constituyente, la cual tomd
posesion el 17 de septiembre de 1984 La Democracia Cristiana si bien tuvo mas
votos, dado los compuios y su forma para la obtencion de curules, e cotraspon-

dié un nimerc menor.
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viera al 50% de los votos, haria necesaria una “segunda vuelta” entre los
dos partides punteres (y no una segunda vuelta a carge del Congreso come
en la Constitucién de 1965).

La nueva Constitucion no tuvo cambios notorios en el contenido res-
pacto da fa de 1965 {no se incluyé relaerencia alguna al latifundio como en ia
de 1945, ni a la reforma agraria; ni siquiera considerd a la propiedad “en
funcién soctal”). Sin embargo, cred varias novedades:

— tos Conssjos Reglonaies Rurales y Urbanos, cuya operatividad tean-
dienta a la descentralizacién era notoria, asl como un cambic en la planifi-
cacién pablica. - _

— Corte de Constitucionalidad, independiente, para conocer cualquier
violacidn constitucional en forma inmediata. '

— El Procurador da los Derachos Humancs, con amplia potestad de
enjuiciamianto.

Consejos y Procurador deblan enfrentar relativamente la posicién y la

conducta del llamado “Estado militarizade®, en su base rural. La pregunta
pertinente, sin importar el candidato presidencial o partido que ganara, era
ihastz qué punto el ejércite cederfa sus posiciones de privilegio y su poder
estatal ante un gobierna civil?. La respuesta estaba impllsita: *el poder com-
partido”, confarma a una divisién del trabajo, la resolucién de las necesida-
des politicas y sociales recaeria en el poder civil, mientras que las de segu-
ridad o confrainsurgencia, en e poder militar.

3. 1985, un ano de forzada transicidn en plena crisis econdémica

£n 1985 el éxito contrainsurgente del ejército fue evidente, logrado
esencialmente a través del control de la poblacion rural civil. Por su parte el
gobierno, en la esfera econdmica, mantuvo peliticas erraticas y & crisis s¢
le fue de las manes.

Asi, el proyects electoral siguié su curse como una vdlvula de ascape
del sistema que no encontraba camine por |2 via tradicional auteritaria. Elle
se sumaba a la presidn externa que mantenia obvios recelos ante la posibi-
lidad de que los militares siguieran indefinidamente ejerciendo el poder; an
tal caso la ayuda econdmica internacional no sé harla presente.
Internamente el proceso de demccratizacién se validaba por sus fines con-
tra Ja insurgencia, visualizados como {a piedra de toque para que perdiera
apoyo popular; concepcién que los EE.UU. compartian de una manerfa
regional desde anos atras.

Esa transicion ‘fo[fada" se aquilivraba con la militarizacién del Estado,
a través de la triada: gatrullas de autodefensa civil, las coordinadoras ifler-
institucionales y las comunidades rurales establecidas en los "Polos de
Desarrollo™; sin embargo, estos polos cubrian sélo un 10% de la poblacion
rural desplazada; asimismo e “desarrclic” alcanzade era mediocre en gene-
ral y un fracaso en particular con el Polo de Desarrollo de Playa Grande en
El Quiché. La falta da recursos financieros, la escasa coordinacion internins-
titucional —sin incluir la corrupcion que se dio a veces—, no posibilitd la
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total militarizacién y el “desarrollo” proyectado per sl gobierno militar. La tri-
ada tuvo efectos positivos en el control militar de la poblacién en especial
an las flamadas “dreas de conflicto” que se redujeron per {a retirada de los
grupos subversives (algunos hablan de un poco menos de 900 mil indivi-
dues inscriptos en las patrullas de autodefensa civil). No obstante, la inca-
pacidad de lograr un minimo desarrollo dejé abierta las causas centrales
que hicieron posible al surgimiente de ta guerrilla que, con bajas, se mantu-
vo como Una molestia permanente para el sistema. :

El control militar en las Areas conflictivas puso limites al gobierna civil
que le sucederfa dada la contradiccidn entre el “poder civil” v ef “podar miki-
tar. Sin embargo se estaba consciente de que se debia jograr un “poder
comparlido”. Eso era obvio, porque en tanto existiera insurgencia la presen-
cia del ejército era indispensable para el Estado, como su propia esfera de-
accibn contrainsurgente; paralelamente, ¢l gobiema civil slecto seria expre-
sidn de una apertura politica que regueria el sistema —un proceso de
democratizacién—, que lendria por finalidad la superacidn de la crisis de
legitimidad politica y el dar un norte a la crisis econdémica. Asf el “interés
nacional" tradicional vela cumplirse lo que desde 1982 se habla propuesto
el gobierno militar, esto es, el proyecto de seguridad y desarrollo. La Junta
de Comandantes, poder del gobierno, prosiguié con el proyecto electarat an
medio de un contexto intarno caracterizado por un mayor desarrollo de la
beligerancia politica —no en términos armados sino de demandas de diver-
sos actores sociales—. Esta situacién se agudizd en abril de 1985, cuando
el general Oscar Humberto Mejfa Viclores aprobé una nueva serie de
impuestas, provocando la oposicién frontal del sector patronal, aungue en
forma desorganizada. También los seclores populares se opusieron a un
nueve gravamen ante la aceleracién del proceso inflacionario. Por su parte,
los partidos politicos representados en la Asamblea Naciopal Censtituyente
manifestaron su dascontento, 1a prensa se hizo eco de esa oposicitn, basi-
camente proveniente de todo el sector patronal {CAGIF). Ello obligé a 1a
suspension de tales impuestos y a ta remocion del ministro de Finanzas y
del Presidenta del Banco de Guatemala (Central}. Sélo lus EE.UU., median-
te un comunicade del Departamento de Estado, apoyaren el conjunto de
esas medidas impositivas: se argumantd que &l proxime gobierno a ser
elacto debia asumir con una "econcmia saneada” (Véase el resumen de las
nuevas medidas fiscales en el documento1).

En verdad, ante la crisis scondmica, la capacidad financiera del Estado
ora insuficiente para alrontar las demandas sociales més evidentes sin coo-
peracién internacicnal. El nivel de pobreza habia aumentade desde 1980,
Ademas, los gastos en seguridad estatal consumfan gran parte de la activi-
dad estatal. Dado lo escaso del erario piiblice, of ejército se habia vuelto un

“gjéreito irregular®, tnicamente con capacidad contrainsurgente, pere, no

cbstante, se le debe prioridad dentro de los gastos de! Estado.

La austeridad forzada tante por la calda de los ingresos fiscales —en
un pais que es un paraisa fiscal—, como por presiones de organismes
financieros internacionales, si bien tuvo como efecio Ia reduccion y el déficit
fiscal en relacién al PI8, al mismo tiempo provocd la drastica reduccion de
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Documento 1
Resumen de 1as nuevas medidas fiscales adoptadas;
luego derogadas

Decreto-Ley Ne 30-85

Titulo [

Establece un impuesto selective al consumo del 15 por ciento scbre el
precio de venta de Jas mercancias producidas en Guatemala u criginarias
de los demas palses centroamericanos que gocen de libre comercio y del
50 por ciento sobre el valor de importacién de mercancias provenientas de
paises distintos & los centroamericanos, u originarias de éstos en caso que
las mismas no gocen de libre comercio.

Thwle II:
Fija los siguientes porcentajes y montas minimos de impuesto al consu-
mo de los siguientes productos:
a) 80 por ciente, por litro, sobre el precio ex-fabrica o a nive! de aduana
de las bebidas alcehdlicas destiladas, por los primeros Q. 2,50 y 20
por ciento scbre el excedente de dicho precio. En ningln caso el
impuesto sera inferior a Q. 1,80 por litro.
b) 50 par cienta, por litro, sobre el precio de la cerveza. En ninglin caso
el impuesto serd inferior a Q. 0,35 por litro.
c) 5 par ciento, por botella de 350 ml. ¢ menos, sobfe el precio de las
babidas gaseosas. En ningun caso el impuesto serd inferior a Q.
2,01 por botella.

Tituio 1H:
Introduce diversas maodificacicnes a la Ley del Impuesto sobre la
Renta.

Titulo IV:
Intreduce modificaciones a la Ley de Fomento Avicola y a la Ley de
Impuesto de Papel Sellade y Timbres Fiscales.

Thulo V;
Introduce modificaciones a la Ley de impuesto al Valor Agregado.

Titwlo VI:

Fija nuevas taritas de los derechos de exportacion de caté destinado a
palses miembros de 1a OIC, carne de ganado vacuno, ganado vacuno en
pie, algoddn, azicar, camardn, banano y cardamcmo @ infroduce ofras
modificaciones aduaneras.
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la inversién pubica. {Comoe consecuencia se dejaron de ladoe proyectos con-
siderados prioritarips, como la hidreeléctrica Chixoy, cuyo coste se habia

“elevado). Era necesaric reducir el comportamiente de la economia, elimi-

nando fondos para programas sociales (véase cuadre 3). Sin embargo, los
gastos en seguridad se elevaron por la guerra civil {(véase en el cuadro 4 los
gastos correspondientes a la Jefatura de Estado, Defensa Nacional,
Gobemacién e incluso el de Comunicaciones y Obras Publicas, para obras
de tipo contrainsurgentes).

En materia de politica economica no habla coherencia por los desa-
cuerdos entre los principales miembros dal blogue en el poder (jerarqula
militar/dirigencia patronal); 'a consecuencia fue la incapacidad para elaborar
un programa econdmico-social global, v los recursos del exterior ingresarian

"sélo bajo ciertas condiciones que ni uno, ni otro, pedia aceptar. El sector

patronal no acepta ayuda externa si hay reformismo de por medio; por ello
aprueba ticitamente la neutralidad del ejército frente 2 EE.UU. en el caso
de Nicaragua, neutralidad que el ejército ha puesto en practica al carecer de
capacidad “convencional” y de recursas para abrirse a otro frente.

El *paquete” de impuestos que habia side derogade respondia-a un
doble requerimiento, par un lado, los reguerimientos financieros del Estada
en su proyecto contrainsurgente {"desarrollo” inclusive} y la prasién del FMI,
por otro, para hacer efectivo un crédito expedite a Guatemala. El convenio
con el FMI, para hacer efectivo los desembolsos de-crédites, presentaba
condiciones sdlo en apariencia, pues éstos ya habian sido contratadaes por
Guatemala con el BID y el Bance Mundial. En todo caso, la cooperacién
financiera internacional estaba condicionada a la existencia d& un proceso
democratizador; eso fue lo que expondria Harry Schlaudemann, Embajador
tinerante para la regidn de la Casa Blanca, y James Baker, secretaric del
tesorc de los EE.UL., en su visita & Guatemala. Lo mismo hizo Fred lkie,
subsecretario del Departamento de Defensa. La gestacion de un proceso de
demaocratizacidén, pese a ciertas resarvas de los grupos politicos “ultraders-
chista” locales —inconformas con Ja clpula militar por su afan “intervencio-
nistas" en la economia—, era la Onica forma posible de tener acceso a la
cooperacidn internacional, dicha cooperacién no suscribirfa el costo de un
incierto panarama politico ¥ econdmice (no deseaban, por as! decirlo, traer
sus divisas del exterior).

Elle se dio en un clima de rumores sobre un posible golpe de Estado
perpetrade por algunos oficiales que finalmente no encontrar(an eco en las
filas del sector patronal {seria voiver al mismo cireulo vicioso). En un esfue-
Zo por lograr una relativa estabilidad, el gebierno invitd a un "didlego nacio-
nal* a lodos los sectores sociales {en realidad para “dialogar” esencialmanta
con el “sector privade” o patronal) vy tomar medidas econdmicas de coman
acuerdo. En medio de ese didlogo,que se inicid en junio de 1985, los efec-
tos de la crisis econdmica se fueron profundizando (elevacién. del tipe de
cambio del quetzal frente al ddlar americanoe, carestia de alimentos, racio-
namiento de energia eléctrica —cese de la produccién de la hidroeléctrica
Chixoy por faltar un tinel de acceso—, aumento de precios del combusti-
ble). La crisis alcanzé su punto 4lgide primero en julio con la huelga de tra-
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Cuadro 4

Guatemala: Presupuesto global de egreses del Estado, 1984-1985

{En millones de quetzales)

Organismos y Ministerios 1984 1985
- Congreso Nacional — 41

Organismo Judicial 84 84
Crganismo Ejecutivo:
— Jetatura de Estado 80,8 484
Ministerios:
— Hel. Extericres - 105 11,0
— Gobernacién 49,2 504
— Defensa Nacional 1798 1984
— Finanzas Publicas 360,8 3883
— Educacion . 167.2 1712
— Salud Publica y Asistencia 99 1 987
— Trabajo y Previsidn Social 31 30
- Economia 38 42
— Agricultura, Ganaderia y

Alimentacidn 56,8 539
— Comunicaciones, Transportes

y Obras Publicas ' 01,7 2315
— Energia y Minas 6,2 82
-— Ministerio Pdblico 0,8 09
— Tribunal Supremo Electoral . 2.0 1,8
— Contralotia de Cusntas 37 37

Totales 1.314,1 1.2822

Fuente: Inforpress con hase en datos del Diario de Cenvoameérica.
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bajadores del Estado v luege en septiembre del mismo afio por el alza del
precic del transporte urbano. Se configurd un movimiento urbano esponta-
nee de protesta, cuya vanguardia fue el estudiantade de nivet rmedio, aun-
que luego se extendié a universitarios, pobladores de dreas marginales,
organizaciones sindicales, amas de casa..., todos protestaban contra la
inflacién, el deterioro real de los salarios y el desemplec. En medio del des-
borde, hubo sagueos de establecimientos comerciales, vandalismo. Nuavos
rumores de gelpe de Estado comenzaron a circular, pero el releve de un
militar per otro no gra a salida, sine las elecciones presidenciales. {Todo
ellc se da en medio de la ocupacidn militar de la Universidad de San
Carlos). )

La institucion castrense queda asi méas aislada frente a todos los secto-
ras de la vida social: s6lo ¢on las armas no se podia maniener el orden
social, sin una legitimidad gubernamental. El gobierno se retractd respecto
del alza del transporte y decreta un aumento general de Q. 50,00 mensua-
les para la burocracia. E|l aumento salarial dado a la burocracia fue producte
de una transagcion ante la renuncia del ministro de Finanzas y del
Presidente del Banco de Guatemala, quienes se oponian a la continuidad
del subsidio estatal al combustible det transporte publico. o

El gobietne militar se abstuve de provocar nuevas tensiones sociales a
través de nuevas medidas, y buscd tnicamente dar via al proceso electorat,
salida obligada ante la turbulenta arena econdmica-politica.

Presiones de la iglesia catdlica en defensa de Ia vigencia de los dere-
chos hwmnanos se hicieron presentes en este contexto. El Grupo de Apoya
Mutuo {GAM) cuestionaba a las autoridades del poder militar por su estado
‘de beligerancia en el transcurso det afia. Asimismo, acusaban a los militares
por las desapariciones y asesinatos politicos ¥ por las amenazas en conira
de sus dirigentes {dos de ellos habian sido muerntos vislentamente, ¥ antes
amenazados por la Jefatura del Estado), Internacienatments, el GAM fue
muy conecide; y por sus gestiones, Guatamala continué siendo considerado
comeo un lugar en donde la viclaciéon a los derechos humanoes era perma-
nente, aunque en menos escala que en el pasado. Asi, clertos organismas
internacionaies y parlamentarios de varios paises acusaban por las violacio-
nes sistematicas al gobiernc, en especial los EE.UU., Gran Bretafia,
Alemania Federal y, con tono bajo, la division especial de la ONU. El tono
més alto lo dio la comision respectiva de la OEA, evidenciando su indepen-
dencia de criteric, dado que ¢l gobierno guatemalteco era respaldado en
Latinoamérica pot la mayoria de paises, en especial por las nacientes
democracias. La razén era dobie; apoyar el proceso de apertura palitica y la
politica exterior de “neutralidad™ ante el contlicto que protagonizaba la Casa
Blanca conira Managua.

En efects, el gobierno de Gualemala paso det abstencicnisme an el
Ambito internacional a apoyar directamente al Grupo de Contadora, en
1885, lo cual mantuve la tradicional discordancia con Washington scbre e
asunto. No obstante, ol acuardo con la postura de ia Casa Blanca se daba
con las prayectadas elecciones de noviembre dei mismo afio. La
Comunidad Economica Eurepea, en su afdn de intervenir en los asunios
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latincamericanos, dic igualmente muestras de apoyo al proceso eleccicna-
rio, la que redujo la tension respecto a Belice. Esta situacion dio inicio a una
mejor comprensidn dg.ia preblematica gualemalteca. Siempre en el ambito
extemo, la imagen de Guatemala mejor6 dada su neutralidad y |a seguridad
sobre el praceso alectoral (aunque en polilica exterior, israel y Taiwan se-
guizn leniendg relaciones privilegiadas come desde décadas atras).

4. Las eleccionses do noviembre/diciembre de 1985

Ante el desgaste del sjército y la carencia del sector patronal de un
proyscto para resolver la crisis, la limpieza en las elaccionas parecit ser la
ragla a respetar.

Las elecciones generales de 1985 tuviercn come base legal —dado
que la Asamblea Constituyente ne habia redactado aln las nuevas leyes
alectorales— el Desroto 47-85 o “Ley Electoral® para llavar a cabo |z elec-
cién de Presidente, diputados al Congrese y corporaciones municipales, El
caracter transitoric de esa ley fue expreso, puss la Asamblea redactaria la
lay respectiva qus tendria vigencia luego de celebradas las elecciones.

Las eleccicnes no registraron mayor opeosicion en la sociedad civil.
Incluse, a vltimo momento, llegd a participar el Partido Sacialista
Democratico (P3D}, cuya dirigencia en el exilio comprendit ta relativa
impertancia de ese espacio politico, por reducido que fuera. Rdpidamente
logré el respaldo de 4 mil firmas, se registré como partido, aunque haria
praselitisme por sélo tres meses.

Eil cuestionamiento —coma en 1984— provine de la guerrilla, que men-
cioné el contenido contrainsurgente det proceso. Pero en general la protesta
del slector estaba orientada hacia el abuso tradisional da |z jerarqufa militar,
en especial en las dreas de “conflicto”; al respecto, la guerrilla aparente-
mente habia sido disiocada en su capacidad de iniciativa, y los encuentros
militares en el campo contra tropas del ejércite fuersn practicamente espo-
radicos. La batalla militar parecia ganada. Era, enlonces, necesario ganar la
batalla politica con las elecciones. Al gobierno civil le corresponderia arre-
glar of caos econémico, cualquiera fuese e partido que ganara.

Los EE.UU. financiaren parte del proceso electoral. E)l Tribunai
Supremo Electoral (TSE) reciba asesorfas internacionales para hacer trans-
parente el escrutinio, Los observadores internacionales se hicieron presen-
tas, y el GAM, aprovechando su presencia, reclamoé por sus familiares
secuestrados y desaparecidos.

Las elecciones se celebraron en un ambiente pleno da tranquilidad; ia
sopresa se dio con la DC qua logré 51 de los 100 diputados al Congreso y un
porcentaje mayor an las corporaciones municipales. Otro partido; UCN, de
derecha moderada, quedd en segundo lugar. En la primera vuelta presidencial,
Iz DC obtuvo et 34%, seguido por el candidato de la UCN con el 17%. Al no
haber mayaria absoluta, sus candidatos pasan a "elecciones de segunda vuelta™.
En todo caso, es una derrota fulminante de fos partidos Ultraderechistas que de
una U otra manera compartieron el poder con la jerarqula militar casi desde 1954.

aag

Cuadra 5

Elecciones generales 1985
Resumeiy final de la Repdblica

(Primera Vueita)

Presidente biputados
Partido i ine
Votos ST SV Volos ST sV
% Yo ’ % Y
D.C.G. 648,803 34,00 3884 575786 3025 3458
U.CN. 338.685 17,80 20,23 32742 18,01 2058
PD.CN-PR. 231.423 12,13 13,78 225248 11,83 13,53
M.L.N.-P.1.D. 210.966 11,06 2,58 254276 13,38 15,27
C.AN. 105.540 5,53 6,28 104.374 5,48 6,26
PS.0. 57.388 am 3.41 60.846 320 - 366
P.N.R. 52 849 2,78 3,15 70514 - 3 A 4,23
PUA MEC.FUN. 32.256 1,69 1,82 27.234 143 1,63
F.C.D. -— — — 3631 9,18 o021
Total de: |2
Fepublica . B
{Votos validos)  1.679.000 £8,00 100,00 1664748 8746 100,00
Voias nulos 146,091 768 164 222 3,10
Vows enblance 82680 4,34 ' B4S84 444
Total de
sufragios 1.807.771 100,00 1.903.5564 100,00
ST Sufragios totales
Sv: Sufragios validos
Fuente: Tribunal Supremo Electoral; arregio ASIES.
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La segunda vueita electoral fue ganada por la DG, llevando a Vinicio
Cerezo a la prasidencia de la Republica con un 68% de los votos. La alla
representatividad real de los votos valides era un hecho ne visto antes en
una eleccidn presidencial: implicaba un respaldo contra la politica militar y
tradicional, expresado popularmente en las urnas; en los dapartamentos
mds afectados por los conflictos armados, la DG obtuvo mayor nimero de
votos. Vinicio Cerezo en su campafa electoral no ofrecidé un programa de
cambies estructurales, sino un marco de contencidn al deterioro ecanémico-
social con el objstivo principal de cansdlidar el proceso democratizador. E!
contextp exierno es el que le preocupa, vy ya antes de asumir la presidencia,
viaja en diciembre a Centrcamérica y 8 Washingten. En la capital estadouni-
dense asegura qué no es partidario de la intervencién militar externa en el
istmo, pere que desea la amistad de ese pais para consolidar la apertura
democratica. No solicita ayuda militar perc da a entender su desed por raci-
bir ayuda econémica. Y con el objetivo de asegurar la estabilidad centroa-
maricana para no polarizar internamente las posiciones, exprasa que man-
tendra la neutralidad.

Gon el acuerdo entre el gebierno militar y ia DC, en enero de 1986, se
crean nuevos ministerios: el de Cultura y Deportes, el de Desarrollo y et de
Asuntos Especilicos; y simultaneamente el régimen militar emite un decreto
por el cual quedaban exentos de cargo los funcionarics que, entre abril de
1982 y ol 15 de enero de 1988, hubiesen cometido actos contra los dere-
chos humanos. 3¢ trataba de una ley “del olvide”, foce de protestas poste-
riores, an especial del GAM y de algunos congresistas recién eiectos de!
‘centro” ¥ del PSD, :

La nueva Constitucién entrd en vigencia el 14 de enero techa de asun-
cién de Vinicico Cerezo a la presidencia, en un contexto de anarquia econd-
mica y administrativa sin precedentes.

ili, Democratizacién y concertacién parcial
1. La asuncién def gobierno civil

La asuncién presidencial de Vinicio Cerezo, el 14 de enero de 1986,
fue precedida por acuerdos con la jerarquia militar y de upa voluntad por
ganaree la buena fe del seclor patronal. El nuevo presidenté, en su campa-
fia pre-slectoral, hizo diversas promesas populistas pero sin ofrecer cam-
bics estructurales. Externamente, conté con ef apoyc mas importante de la
comunidad internacional interamericana y europea, apoyc avalado con la
presencia de funcionarios extranjeres en la toma de posesién.

La consclidacidn del proceso democratizador era su objstivo primordial.
Alguros medios de prensa informaron que Cerezo manifestd hater recibido
el gobierno, no i poder, entre amplias expectativas populares. Asf, en poli-
tica exterior se revigorizaria la neutralidad para mermar las posibildades de
una guerra generalizada en Ceniroameérica, guerra que polarizaria nueva-
mente af ambiene guatemalteco. Internamente, el gobiermno ilevaria a la
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practica —suf generis— la concentacion como instrumento de negociacion
sobre las politicas a darse en el pais.

En relacién ¢on la probleméatica de los derechos humanos, se suprimic
fa policia secreta (DIiT), a comienzos de febrero, conocida por participar en
actos refidos con tales derechos. (Recordemos que el general Efrain Rios
Montt hizo otro tanto, creando en seguida la DIT, recién suprimida). La
Policia Nacional ocupd la atencidn de la gobernacion {interior), cartera que
se dio como politica de corto plazo la supresion poco a poco de la estruciu-
ra gangsteril y corrupla en casi todos sus niveles. Entretarto, la delincuen-
cia comin se expandid generalizadamente en 1986,

En el mismo mes, la guerrilla hizo su primer comentasnic sabre la asun-
cion de Vinicio Cerezo, en espera que llevara a cabo cambios estructurales;

- durante 1986 la insurgencia mantendra una operatividad baja. Por su parte

el gobierno continuara la alianza con la jerarquia militar en io que respecta
a 105 limites en materia de “seguridad” v el mantenimiento de ks polos de
desarrollo y de las patrullas de. autodefensa civil. Quedaba la cuestién del
control poblacicnal por parte de los conscriptes; finalmante, se opld por una
falaz conscripsién "voluntaria® en las patrullas. En la realidad, las patrullas
mermaron en cantidad quedando sélo en las zonas con presencia insurgen-
te (en espsacial donde existian los polos de desarrollo, que se convertirlan
en “centraos comunitarios de searvicins®). Las Coordinadoras
Interinstitucionales, sin embargo, dejaron de existir quedande un vacio que
debid lenar 8! nueve Ministerio de Desarrollo. {En 1986 esta cartera estaria
minada por confrontaciores entre funcionarios a cargo del instituto de
Fomentg Municipal y, en lo retative a Planificacion, por la Secretaria
General del Conseje Nacional de Planificacién Econdmica. La sintesis, final-
mente, se daria a través de la creacion del Comité Gerencial de |a
Presidencia, a cargo de la Vicepresidencia que implementaria, a lines de
1986, los Consejos Regionales Rurales y Urbanos, los que comenzatan a
funcionar en 1987). En marzo, el nuevo aliento dado por el gobiernt hizo
resurgir un incipiente movimiento laboral (que ya en 1985 se habia ido con-
formande). Por su parte la DC cred la Coordinadora General de
Trabajadores de Guatemala (CGTGE). Otra via tomé la Unidad Sindical de
Trabajadores de Guatemala (UNSITRAGUA), Confederacidn de caracter
independiente. Y, por Ultime, surgié la Confederacién de Unidad Sindical
Guatemalteca (CUSG), ligada a organizaciones laborales estadounidenses.
En 1986 mantuvieron un bajo nivel de demandas y protestas por astar adn
limitada la capacidad de organizacién real. Loes movimientos de pobladores,
salvo dos o tres actos de tomas ge tierra a comienzos de 1986, carecian de
direccién y organizacion; al respecto, el gobierno ofrecid soluciones paliati-
vas a través de un proyecto de entrega de lotes can'servicios.

En cuanto a las organizaciones sindicales, el gobierno “astimulé y reco-
mendd” que el sector patronal ¢levase los salarios, como lo habia hecho a
comienzos de ano, como cempensacién al proceso inliacionario {30% regis-
trado en 1986) y por el desempleo y el subempleo que afectaban a un 46%
de la poblacion scondémicamente activa. Entre 1280 y 1985, |a calda per
capita del producte nacional era de! 20%. Lo mas novedoso y que sera un
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fendmeno permanente durante el resta del afio, fue la demanda de algunas
fincas por parte del cura A. Girén; esta demanda incluyé una marcha hacia
la capital protagonizada por varios miles de campesincs. Por sus atagques
contra los terratenientes, en especial hacia mediados de ano, el sector aglu-
tinade en la Unidn Nacional Agropecuaria (UNAGRO) lanzé acusaciones al
gobierno por hacerse eco de las pretensiones del “cura” (no ebstante las
demandas se sucederan hasta fines de 1986). Sin embargo, el gobierno
estuvo conforme en crear un programa —carisimo de efectivizarse en forma
general— de comprar tierras, especialmente a los bancos que controlaban
hipotecas de fincas. Entretanto, diez grupes campesinos se habian organi-
zddo en representacion de demandas de alrededor de 200 mil personas.
Asimismo, debemos sedalar que la represidn oficial bajd ostencible-
mente. Por su parte, fa dirigancia del GAM mantuve una constante actividad
con el objeto de crear una comisién de investigacidn sobre desaparecidos
—que Vinicio Cerezo evadid por su compromiso con |a instilucidn castrense.

¢

2. Las principales poiiticas econdmicas gubermamentales

Las politicas sconémicas tuvieron una connotacidn cortoplacista.
Vinicio Cerezo con vistas & una concertacidn, propusc en el mes de marzo
el Plan de Reordenamiento Econdmice y Social {PRES) &l cual se orientaba
hacia una “economia social ds mercade” {necliberal con ribates keynesia-
nos}. El Ministeric de Finanzas v el Banco de Guatemala (Central) fueron
sus promotores. El PRES se convirtid en la pieza fundamental del gobierno
para buscar “la estabilidad" y luege el desarrolia. Sus objetives eran esen-
cialmente los siguientes: a nivel cambiario, recuperar la sclidez de Ja mone-
da (se establecieron tres tipos de cambio en favor de ios exporiadores); a
nivel fiscal, se pretendié bajar el ritmo inflacionario reduciendo el déficit fis-
cal (se establecio un impuesio a la agro-expeortacion, perc los empresarios
se beneficiaron al recibir el valor de lo exportado —aungque ya no a U$S 1
por Q. 1,00 come antes, sinc a U$S 1 por Q. 2,50—; ello beneficié al fisco y
a los agroexportaderes que segulan manteniendo el mismo nivel de sala-
rios). La reduccidn del délicit fiscal se logrd evitando, bajo el control del
Banco de Guatemala, el otorgamiento de *bonos” o créditos al Estado, para
contrarrestar la monetizacion y la ampliacién de la liquidez (véase sintesis
de esta politica econdmica en ei documento 3). El nive! crediticio se restrin-
gid relativamente, slevdndose el porcentaje del encaje bancario y las tasas
de interés; asimismo, salieron de circulacion mis de Q. 200 millones det
Institute Guatemalleco de Seguridad Social {IGSS), anteriormenie deposita-
dos en el sistoma bancario, para ser bonificados por el Banco de
Guatemala, aunque gozando de intaras. Al mismo tiempo dicho banco limité
su tradicional subsidio a la banca privada con préstamas blandos. _

Durante la “concertacion” sobre el PRES se dieron posiciones diversas
antre el sector patronal, articulade en el CACIF, ¥ el gobierno. Estas pastu-
ras pueden verse en el documento 4. _

Asimismo, se “liberaron” los precics, no cumpliéndose con las intencio-
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nes gubernamentales en sentido contrario. Los 50,00 quetzales de aumento
salarial otorgados mansualmente para cada trabajador de la burocracia y la
escasa alza salarial regisirada en algunas empresas no fueron sulicientes
para contener gl deterioro real de los salarios. En el campo, el gobiemao
subsidié la importacién directa de fertilizantes para pequefics y medianos
agricultores (donde habla acusaciones de corrupcién); mientras quedo pen-
diente el subsidio a medicinas —escasas y caras— dispuesto por el gobier-
no a través de la creacién de un sistema de farmacias estatales —de las
que s inauguraron sélo tres en 1987—.

la ifversidn plblica contemplada en el PRES con el ebjetivo de ctear
trabajo —con la construccidon de caminos rurales— mediante el uso intensi-
vo de manc de obra, fue recortada del presupuesto por el Bance de
Guatemala —no dispuaste a otorgar su aval a més crédito al gobierno en la
materia para nc ampliar el déficit fiscal—. Asi, la politica de estabilidad
monetaria se busco pero sobre las espaldas del grueso de Ja poblacion, que
vela ¢como mermaban inclusc los servicios estatalas a nivel social.

Sin embarge, la baja de los precics del pelrdlee y la puesta en marcha
de la hidroeléctrica Chixoy, aunadas a los importantes ingreses y sus efec-
tos multiplicadores por las ventas del café, se perfilaron como signos positi-
vos para una evenlual estabilidad monetaria. La relacién de los partidos
politicos con el PRES fue inccua y complaciente, con la excepcion del
pequefio partido socialista demecrético que no dic un viraje a la “derecha”
como jas demas partides, inciuyendo al gobernante, Este viraje fue obsarva-
do en |las convenciones partidistas, celebradas en abril de 1988. Asi la opo-
sicion partidaria, en general, es tan sélo formal, sin ir a lo sustancial. Esta
situacién se da porque no obstante existir lineas internas de acuerdo con la
configuracién personal de los partidos, éstos aln mantienen un “programa’
tipicamente “clectoralista™; es decir, se trata de partides que “crecen” en
procesos electorales. Sin embargo, debemes mencionar el interés compart-
do de los partidos —exceptuando la extrema derecha— por consolidar el
proceso democratizador, y se la otorga respalde a la neutralidad “activa” en
politica exterior, incluso, enfrentando a sectores witraconservadores de la
vida politica, economica e ideolégica,

En relacién al PARES, los grupes populares poco organizados y unifica-
dos mantuvieron sus demandas de aumentos de salarios y contral de pre-
cins. Aan diputades de la DG enfatizaron la necesidad de crear un Comité
de Defensa del Consumidor, que an 1986 no se llegd a concretar.

Finalmente, sn mayo, el Congreso aprobo el Plan de FRecrdenamiento
Econdmice y Social (PAES). Los parlidos de opesicién hicieron reclamos de
procedimientc —con més deseos de publicidad que de ir al fonde de la
cueslibn— con excepcidn dal PSD gue informé que la concertacidn se habia
sfectivizado pero sélo con el “sector privado”.

3. Ei presupuesto y la politica econdmico-social

La nueva politica econémica elevé un pregrama para estabilizar la eco-
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Documento 4
Medidas de reactivacién econémica, segan el CACIF y ei gobierno

Inversian

Medidas det CACIF*: En los ditimos cuatro afos, se han dade crecimientos
econdomicos negatives. Esto sin lugar a dudas denota la pérdida de interés en
fa inversidn, tanto de arigen nacionai coma extranjero,

Es necesario, ahora mas que nunca, fomentar la inversidn privada, en
cualquier campo que se produzca, cuya primera consecuencia sera aprove-
char la capacidad ociosa instalada, Para ello se deben establecer formatos
fiscales a la reinversidn en capital de trabajo que reactiva la produccién. El
segundo aspecto se refiere a las reinversiones para ampliacién a las que tam-
bién debera de proveérseles de deductibilidad de la Renta Imponible del Pe-
riode (y translade a saldes de periodos posteriores).

La competencia por atraer |a inversién es fuerte en el 4rea y sobre todo
en la Guenca del Caribe y es por eso que s deben ofrecer ventajas cuantitati-
vas y cudlitativas a la inversion {...), se enumeran las siguientes (medidas)
que afraeran la inversidn: i

-~ Beneficios fiscales a a reinversién de ulilidades

— Exencién de impuestos a inversiones nuevas

— Promocién de infraestructura basica en condiciones favorables

— Garantia a la repatriacidn de utilidades -

— Garantia a la inversian

— Celeridad en tramites legales para creacion de empresas

— Aplicabilidad dsl seguro que ofrsce el gobierno norteamericano a las
inversionas

" * Observaciones y recomenaciones del sector privado al “Proyecto de Reorde-

namiento Econdmico y Social” del gobierno de |2 Replblica {pag. 31)

Medidas de! gobierne™ Guatemala cuenta con una infragstructura juridica que
ofrece incentives a la movilizacién de inversidn extranjera en diskintas 4reas
de la actividad econémica. Sin embargo, se estima que es necesario realizar
una revision integral de todas esas disposiciones al efecto de que las mismas
conslituyan una politica coherente que permita estimular los flujos de la inver-
sidn extranjera hacia nuestro pals.

El fertalecimiento de los incentives para la inversidn extranjera en el pais
pemmitird alcanzar efectos favorables en la produccidn, generacién de emples
y apoyo en |a balanza de pagos. Asimismo, el pais se beneficiara del uso de
tecnologia moderna que va implicita en la inversién externa.

* Programa de reordenamiento econdémico y social de corto plaze {pag. 69}.

Exportaciones

Medidas del CACIF*: £n lo relative a ta promocién y diversificacion de expor-
taciones, es necesario grear el Consejo Nacional de Exportaciones, tal como
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aparace en el Plan de la Camara Empresarial. Dicho plan tiende a orientar su
promocidn a todos los productos de exportacidn, sin el calificativo de Tradicig-
nales o No Tradicionales.

Se sugicren aspectos gue tienen prioridad para estimular la exportacion:

— Reconocimiento constante del valor real del queizal

— Reduccidén en Jos tramites y agilizacién en los que queden

— Creacién de una ventanilla Unica para tramites de exportacion

— Aplicacion de los Certiticados de Abono Tributario (CAT) en forma real y 4gil**
— Agilizacién ds los expedientes de maguita (Craw-Back)

— Realidad de cielos y mares abietos™™*

— Emisién de la Ley de Comercializadoras

— Creacidn de nuevas zonas libres

— Adecuacion de |as instalaciones poruarias

— Eliminacion de impuestc a la exportacion en forma acelerada

* Obervaciones y recomendaciones. .. (pég. 32)

** Dichos Certificados fueron suspendidos temporalmente por 2l gobisrno.

*** Se refiere a la actual situacién ds monopolio de las compfaias de propie-
dad estatal (FLOMERCA y AVIATECA).

Medidas del gobierno*: Las acciones que se proponen son las siguientes:

1} Crear €l consejo nacional de las exportaciones, con la participacién de
los sectores publico y privada.

2) Las diversas entidades del sector pliblico crearin un mecanismo que

‘facilite las exportaciones (...) sin que ello signifique descuidar el cantrol de los

ingresos de divisas,

3} Establscimiento de una oficina Onica para las exporiaciones.

4} Consideracion de una politica de cielos abiertos que facllite la expona-
¢idn de bienes no tradicionales a mercados fuera dgi drea centroamericana.

5) Las Hineas deo crédito del Banco de Guatemala deben orientarse hacia
la exportacion de bienes no tradicionales a mercados fuera de! drea centroa-
mericana. .

6} Promaver y agilizar la vtilizacién del sisterna Draw-Back.

7) El gobierno con el sector privado procurard legrar los beneficios que
otorguen los paises indusirializados; Sistema Generalizado de Preferencias
{8GP) y Ley de Recuperacion Econdmica de la Cuenca del Caribe(ICC).

B) Aprovechar la cooperacién téenica de organismos internacionales (BID
y Banco Mundial) para establecer seguro de crédito a las exportaciones y
para identificar y ejecutar proyectos de exportaciones no tradicionales, Asi
mismo, revisar ka legislacién existente en materia de Draw-Back y de la Zona
Libre de Industria ¥ Comercio para hacer mas atractiva 1a instalacidn de
empresas de maquila.

* Programa de reordenamiente econdmico y social... (pag. 62)

Fuente: inforpress Centroamericana, nim. 696, Guatemala, 3 de julio de 1986,
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negociada en el didlege de juniofjulic de 19885), utilizando una empresa
axtranjera aspecializada en la materia; su objetiva era ¢l de verificar y evitar
las tradicionales formas de evasién y elusidn de impuestoes, tanto en la
importagién como en ia exporiacion. El sector patronal argumenté en su
contra; pero, a cambio de que el gobierno no implementara nuevos inpues-
‘{os, [inalmente bajaria el tong. Eilo se dio paralelamente a la intencidén
gubernamental de fomentar las exportacionas mediante la reduccion efecti-
va de| papslec burocratico.

4. El contexto de las fuerzas socialas

En junio se dan presagios de protesta de la burocracia por la obtencion
de la ley de sindicalizacién, avalada por la constitucion; los reclamos por ‘sala-
rios se iniciaran nuevamenta, especialmente en el magisterio, en el Instituto
Nacional de Electrificacion y en el Ministerio de Finanzas. No obstante las
demandss, no se dardn aumentos ni se aprobari Ja sindicalizacién.

Por su parte el CACIF propuse la venta de las empresas estdtales
{sacarlas a una bolsa de valores) para evitar el “menopilio”. Une de sus
miembros impugnd al PRES por considerarlo “socializante™; na dbstante la
mayoria expresé su conférmidad y esparanza en el programa scondémico
gubernamental para estabilizar el descontrof econémico heredado.

El ejéreito, con baja aclividad durante los seis primeros meses, salié a
la luz en junio, con crilicas al gobierne por parie del Jefe del Estado Mayor
del Ejéreito. Ast: .

— Fustigd a los que pretendian derogar el decreto de absoluciér de
violadores de derechos humanos bajo el régimen militar; atacéd verbalments
a organismos por no criticar a la insurgencia y consideré una calumnia el
hecho de que sdlo le enrostrara al ejéreito |a violacién de derechos huma-
nos y no a la guerrilla.

— Detendid las patrullas de autodefensa civil y los polos de desarrollo.

— Criticé al Ministro de Gobernacibn —un civil— por no entender como
combalir [a delinclUencia generalizada.

En relacidn al ejérecito, Vinicie Cerezo propuso buscar “ic que nos une”
para consolidar el proceso democratizador. Se hizo.ecc de las criticas y
nembré como director de la Pelicia Nadional a un militar de confianza de la
jerarquia castrense. Asimismo, algunos diputados dieron marcha atras a su
proyecio de no-clvido, en relacion a los derechos humanos.

Por 'su parte, la guerrilla propuso un acercamientoe al gobierno, pero
solicitando la depuracidn del ejércite, fa disolucidn de fas patrullas de aute-
delensa civil v 1a libertad de locomocién gensral an el pals.

5. Innovacién en la representacion de demandas

Por su sélide pesc de 30 afios, las formas crgénicas en la representa-
¢idn de demandas y su-canalizacin por vlas no partidarias recayeron en el.
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CACIF como interlocutor valido det seclor patronal frente al gobiemno.

Los grupos populares aprovecharen la relaliva disposicién del gobigmo
para apoyar la ereacion deo sindicatos y ia organizacion laboral {exceptuan-
do a la burccracia). Estas madidas formaban parie de la pollticaestatal def
gobierno civil,

Comenzaron a manifestarse ta CUSG (Confederacién Linidad Sindical), -

pronorteameticana; la UNSITRAGUA {Unién Sindical de los Trabajadctes
da Cuatemala}, indepandiente, v la CGTE (Cocrdinadora General de
Trabajaderes de Guatemala), creada en marzo de 1986, que aghuting en su
senc a la Federacién Campesina de Guatemala y a la Asociacidn Nacional
de Trabajadores del Estado; en ta CGTG hay sim patlzanles social-demodcra-
tas y olros provenientes de la UCN vy la OC; un abanwo sin gula ideolégica
definida acn,

« Es necasario precisar que la endeblez de la urganlzaclén obrera se
debe, ademas de la represitén, a la crisis de! sector industrial (se cerraron
418 establecimientos entre 1977 y 1983). Asi, problemas de dirigencia y de
capacidad de organizacidn juegan en su contra, problemas que sdlo podran
resolverse con el paso de los afies. Asimismo debemos anotar. que el
. magisteric y los trabajadores de la salud son los grupos mas combativos.

La burocracia ha estado relativamente mas activa y sus demandas han
tendido a incrementarse; sin embargo su consolidacion chocard con dificul-
* tades por la carencia de una directriz idecldgica.

En el campo, las cooperativas. han resurgido con sus posiclones refor-
mistas a través del partido politico de “Cooperacion Nacienal®, luegu de
haber padecldc la represién en el pasado.

La insurgencia mantiene su capacidad militar pero ha perdido "at agua*

0 s9a su base social —sobre tade rural—, por la permanente presencia de
la tropa militar en las dreas da contlicto (Altiplanc y costa sur fronteriza con
México), en donde siguieren vigentes las patrullas de autodefensa civil y los
polos de desarrollo.

Entretanto, la reivindicacién campesina so hizo sentir en la costa sur,
en parte por no estar bajo control militar y porque alli exista.mas proletaria-
do rural; el padre Girdn ha logrado canalizar diversas demandas de tierra.
Girdn pretendia comprar al Estado tlerras hipotecadas y a través de un sub-
sidio venderlas a campesinos de su organizacién. Tras varias marchas a la
capital, logré obtener dos fincas. Bajo esa modalidad, la golitica de tierras
era ciertamenta insuficienta para la demanda que’ existia y existe en el pais.
En e! altiplanc indigena no ara posible hacer este lipo de demandas ¥y,
mencs adn, manifestaciones como las del padre Girén y sus sequidores.

La actividad guerritiera en 1986 decayé <OMO. UN com pés de espera de
algunas reformas por parte de gobiemeo civil.

6. La nueva vida politica

El sistema do partidos politicos empezé a regirse, a partir del 14 de

enero de 1986, con la ley Electoral, redactada por la Asamblea
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Patronal

Ctras gremiales y asociaciones patronales,

entre las mds importantes:

conformada por la Asociacion General de
- ANACAFE

Agricuitores ¥ la CAmara del Agro

Ascciaciones Agticolas, Comercizles,

GACIF (Comité Coordinador de
Industriales y Financieras)

Cémara de Comercio, UNAGRO,
- Consejo Nacional de Algoddn

Cémara de la Libre Empresa
- Camara de Finanzas

- Asociacién de Azucareros

Camara de Industria

Diagrama 3

Fuerzas Scciales {Pri_nd]palea)
“Sindical y Popular

UNSITRAGUA, GAM
{Grupo de Apoyo
Mutug), CGTC
pobladores (ciudad
Mavimniento campesing
padre Girdn

Organizacién de
capital)

la burocracia
clusa
Movimientg
Cooperativista
Movimiento de

Revoiucionaria

ORPA (Organizacién Revolucionaria

Revolucicnaria Guatemaiteca)
Pueblo en Armas)

URNG {Unidad Nacional
EGP (Ejéreito Guerrillero
de jos Pobres)

PGT (Partido Guatemalteco
de los Trabajadores)

FAR (Fuerzas Armadas

Rebeldes)
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Constituyente (gue se disolvié ese mismo dia al tomar pasesion al
Congreso electo). Es una ley llena de |lagunas (Decreto nimers 1 de dicha
Asamblea), en especial en o reiative al nimero de afiliados gue debe tener
inscriptes un partido para set registrado como tal. Sin embargo, siguiendq la
tradicién de las Gltimas leyes sobre el tema, serian alrededor da cuatro mil.
En ese sentido, los partidos debieron ajustarse nuevamente a esos tér-
minos, en especial agquellos qua serian automaticamente inscriptos al lograr
colocar dos diputades en el Congrese. En consecuencia, sélo los microparti-
dos que asl lo desearan podrian reiniciar las tareas para ser registrados y
tener reconocimiento legal (FUA, MEC, FUN, entre ctros). _
El Congreso, de cien diputades, sélo seria un “corrillo de voces”, sin
impacto, coma en la década del 70, merc aceptador de las érdenes del gje-
cutive. La opesicién tuvo mas actividad, pero el 51% de las curules estaba
bajo control del partido gabarnante y con su vole solidario impedian modif!-
car el programa gubernamental. Sin embargo, los diputados de la DC mani-
festaron su inconformidad respecto de ciertos actos ministeriales, en espe-
cial sobre el “control de precios” que juzgaban necesario {en opasicion al
Ministerio de Economia, de Finanzas y al Banco de Guatemala, partidarios
de un cuasi necliberalismo). El GAM se hizo coir en et Congreso, asi como
algunos sectores populares. Pero en realidad el Congreso era un foro de
“opinién” sin poder de decisién real, debido al apoyo —en términos genera-
les— de los diputades de la DC al ejecutive. :
Se trataba de una institucién amplia de representatividad relativa: no
era un Consejo de Estado como en 1982 bajo control del ejecutivo, ni era
una Asamblea con la Onica funcién de redactar una constitucién y leyes
electorales, El Congreso, como tal, se asemsjaba, sin su fuefza, al cbserva-
do en el proceso de 1944-54; pero repetimos, sin esa fuerza, pues las res-
tricciones hacia el “cambio” estaban delimitadas por la franja permisible del
blogue en el peder {que no fue trastocada en su esencia). En tado caso, los
partides politicos ¢on cierta indepandencia lograrian concertar ciertos com-
promisos o acuerdos de respaldar €l proceso democratizador y la nautrali-
dad ante el caso de Nicaragua (el MLN se excluye de tales acuerdos). La
“concertacion” s& practica en su interior.
La critica al Congrese provendrd per cuestiones anecdéticas relativas a
los altos salarios {casi a nivel ministerial) y la escasa labor real en la maye-
ria de sus miembros.

7. La politica de neutralidad activa

La poliica exterior de neutralidad activa permitié lograr la reunién de
los cinco presidentes centroamericancs en Esquipulas, Guatemala, a
mediados de 1986, donde se gesté un aparente consanso relativoe a sentar
las bases para la creacién de un parlamente centroamericano.

Vinicio Cerezo viajé en el mes de julio a la capital azteca, rencvandose
la cocperacidn en faver de Guatemala. La unidad entre .ambos paises des-
cansa en el apoyo mutuo repecto del proceso de Contadora,’que basa su
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accidn en la negociacidén y an ia no-intervencién, :

Un mes después, el prasidente viaja a Europa para abtener de los pal-
ses de la CEE ofertas de cooperacidon, Fueron importantes las ofrecidas por
Alemania Federal e Italiz, y de menor cantidad la de Francia. .

El incipiente procesc democratizador —que occidente apuntaia y que la
neutralidad le da un elemento de dignidad y de independencia— permitié
gue la imagen extarior dal gobierna mejorara ampliamente; por ello, el dis-
curso de ia guerrila en su contra se desvanece internaciocnalmente. Sin
embargo en politica exterior quedan hechos pendientes: los refugiados en
México —salvo excepciones— no regresaron a sus tierras de origen al no
haber condiciones de seguridad complelas y recursos para su atencién en
Guatemala, Tampoco fructificaron las acusaciones del GAM y su pedidc da
una comisién investigadora de la violacién de los derechos humanos, asi
como sus renovadas acusaciones de violaciones por elementos de la segu-
ridad del Estade. Scbre ef tema, la comisién respectiva de la ONU manifes-
4 su preocupacién, pero también comentd que tales violaciones se hablan
raducido bajo el proceso democratico,

La pelitica de neutralidad activa no contaba con el avai de la Casa
Blanca; no obstante EE.UU., en razén del proceso democratizador; continué
apuntalando al gobierno, mediante la ampliacion de la cooperacién econs-
mica que alcanzé a casi 100 millones de ddlares. A nivel militar, Washington
finalmente acordod a fines de afio una ayuda de U$3 5 millones, cifra modes-
ta en comparacién a la otorgada a Honduras y a El Salvador, pera el gesto
fue importanie dada la negativa del pasado. La necesidad de armas en el
ejército tiene dos causas: primero, mejorar 2l armamento para enfrentar a la
guerrilla, aln presents, ¥ reducir el costo de bajas en sus filas; segundo, por
la carrera armamentista desatada an el istmo.

8. La problemitica en ia administracién del sector pa’rb,';r‘co

A través de un persistenie “clientelismo polltico”, vieja tradicién de
colocar en ia burocracia a elementos del partido gobernante, la {falta de
coordinacidn gubermnamental fug notoria a lo largo de ese primer ano de
“transicién”; hecho comprensible, pues la experiencia gqubernamental era
descaonocida para un partido luege de 30 afios de ahogo demecritice, Pera
ello no justificé el relativo *desorden™ para articular las poifticas de conteni
do social, que fueron incoherentes y de coyuntura. : o

En efacto, an las careras de Salud y Educasién ese fendmeno se hizo
visible, en donde —como en la mayeria de los ministerics— no se ha hecho
un esfuerzo por una modemizacién apeyade en la tecnologia, ni se ha
legrado ahondar en una politica global de accidn inmediata sobre los secto-
res populares, que vieron defraudadas sus esperanzas. Los nuaves ministe-
rios de Cultura y Deportes, asi como e de Desamolle, dieron golpes ciegos
en su qushacer. El retroceso en materia de planificacién, a partir de 1982,
por razones de austeridad (amplio recarte da expertos y exilio da otros), no
ayudaren para gue la Secretaria General del Consejo de. Planificacién
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EconOmica llegara & cumplir el pape! de coordinador en la materia; esta
Secretarfa contd con fondos en extremo limitades. Ademds hay que mencic-
nar el deseo del despacho de Desarrollo por arrogarse la calidad en los pla-
nes econdmicos y sociales; sumandose a eslo, la contradiccidn entre este
despacho y el Instituto Nacional de Municipalidades (INFOM), sobre el
papel a jugar por el gabierno en &l desarrolle rural. Tampoco se efectivizd sl
“pabinete social” (de los Ministerios de Educacién, Salud, Trabajo) gue se
venla practicando desde afios atras. .

En cambio s continué el *‘gabinate econdmica” (Ministerios de
Finanzas, Economla, Secretarfa General del Consejo de Planiticacién
Econdmica y el Banco de Guatemaig) para vigilar el desarrcilo del PRES.
Esta situacidn se debié a la modernizacién existente, en especial en el
Bancn de Guatemala y de las principales direcciones del Ministerio de
Finanzae {extensible a los bancos estatales), dado el interés del capitat en
ase sentido.

Sin embargo, existi¢ y continla existiendo una escasa ejecucién de
proyectos en marcha (el BID, por esa razén no desembolsd an 1986 alrede-
dor de U$S 400 millones per viejos préstames contratados). Asimismo el
sistema gubernamental carsce de capacidad para generar, en torno de la
cooperacién internacional, proyectos en su Jase de lactibilidad {se trata tan
sélo de ideas que no pueden convencer a los positles otorgadores de
ayuda exterior). Este es el tenddn de Aquiles del Plan Nacional de
Desarrollo 1987-1991, redactado en 19886, con el fin da mostrar a la comuni-
dad internacional, esencialmente, las intenciones gubernameniales de
desarrollo a mediano plazo. -

Paralelamente se mantiene la astructura militar “dasarrollista® cada vez
mds aislada en dreas confiictivas del norte dei pais; asimismo siguen exis-
tiendo las patrullas de aulodefensa civil, en lante se dan rebrotes de fa
insurgencia inciuso en algunas partes del altiplans central, que hacen nece-
saria para el ejército la vigencia de las patrullas en aras de la “ssguridad®.
Ello si hien presupone una condiciéon para la puesta en marcha de los
Consejos Regionales Rurales y Urbanos, por tina incapacidad estatal no se

- sabe cdmo implementar ese mecanismo: de implementarse, se estaria
logrando un pase decisivo, no sélo en la descentralizacitn sino en favor de
la democratizacién de ja gestién poblica y de la planificacién. Esta ardua
tarea aon tiene un amplic. horizonte de vicisitudes. Como en el pasado, no
hay un sistema de evaluacién de los proyectos pablices, incluida la supervi-
sian. Asimismo hay que agregar la existencia de 38 instituciones descentra-
lizadas —con amplia autonomia y que aumentd durante el anterior régimen
militar— que dificulta la cocrdinacién de la administracién publica. A todo
ello se suma la falta de profesionaiizacidn de la funcidn publica,

Las técnicas de 1975 para la ejecucién del presupuesto contindan, y
aungue se hacen intentos, no se logra una eficiente coordinacién antre la
Planificacién Econdmica y la Direccién Técnica de Presupuesto.

Quedan iguaimente pendientes las tareas de formar sistemas de infor-
macién bajo una coordinacién nacional multisectorial (la seguridad estatal sf
tiene este sistema). La problemética administrativa es parle del rezago
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generai de ta sociedad guatemalteca y, por ende, del misma aparato estatal,
unc de los més reducidos en América Latina. Existe conciencia de ella y
para 1987_ se preve una politica sobre el tema, El Comité de Gerencia de la
Presidencia, a carga de la vicepresidancia del €jecutiva, mantuvo para tal
afectq las acciones antes practicadas por ol despacho de la Dsfensa, para
coorc!mar las tareas de la 8.G.C.N. de Planificacién Econémica, |la Direccién
Téenica de Presupuesto, el Instituto Nacional de Administracion Pablica
(INAP}, aunque sin periodicidad (dado el papel que la vicepresidencia juega
también en |a politica exterier). Este comité dispuso que el departamenta de
El F"eté_n ;22 mil Kms?) desjara de estar a cargo del despacho de la Defensa,
al suprimir el FYDEP, y pasara al gobiernc civil para racionalizar y evitar et
vand-allsmo en ase territorio. SimultAneamente la vicepresidancia pasé a ser
un iragil coordinador de los Consejos de Desarrollo, emitiendo la ley raspec-
tiva, aln pendiente da la reglamentacitn para hacerios efactivos.

&n torno de la corrupcion, el gobierno express su desec de suprimirla;
Qllo se ha dado bajo diversas formas (acusaciones en la adquisicion de ferti-
lizantes y “contrabando” de café). La tarea ain minima de la Contraleria
General de Cuentas ha sido positiva, al descubrir corrupeion an el pasado
dal Comité de Reconstruccién y en el Instituto Nacional de Electrificacion
(INDE), entre las principalas instituciones acusadas. E| reforzamiento admi-
nistrativo y su reforma es aun un proyeeto.

8. La adminisiracién de justicia

8i bien la Constitucién de 1965 previd un excelente andamiaje formal
para que fa funcidn jurisdiccional de justicia tutelara el ordenamiento jurldico
a través de las leyes respectivas, lo cierta gs qua desde la década del 70
has_la la asuncién del gobierno civil en 1986, esto no sa dio. EI organismb
Judicial en ese perfodo, bajo control de Ia estruciura del poder palitico foca-
lizado en el Ejecutive, no cumplié su funcién auténoma de preteder los dere-
c!ws individuaies de dicho ordenamiento juridico. Ei blogus en el poder
viold su propio orden legal bajo el halo de 'a amenaza o la corrupcion del
organismo judicial tante entre los altos magistrades camo entre los jueces
menores.

La Gonstitucion deo 1985 integrd al Organismo Judicial con los mismos

canones formales de la Conslitucion de 1965: [a funcidn judicial se ejerce -

con exclusividad por la Corte Suprema de Justicia y demas tricunales de
jurisdiccion ordinaria y privativa, correspondiendo a los tribunales la potes-
tad de juzgar y promover la ejecucién de ic juzgado. ' :

Lo intergsante de la nueva Constitucién es que da a la Corte de
Constitucianalidad un veto supearior a la de la misma Corte Suprema, an
cugstiones relativas a temas constitucionales; ademas la Corte de
Constitucionalidad funciona ahora de manera expedita, no como en el pasa-
do que de hecho nunca se podia constituir. La Corte de Constilucionaiidad
estd compuesta por magistrados de tiempo cempleto y su labor en 1986
puede juzgarse como rapida, autbnoma y ¢adida a la Lay. Los recursos
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resueitos par esta Corte han sido numerosos e incluso han invalidado dispo-
sicicnes del Congresc y del Ejecutive. Su autonomia es consecuencia del
disimil origen de los magisrados nombrados, que provienen da distintas ins-

tituciones {Corte Suprema de Justicia, Ejecutivo, Congreso, Universidad de.

San Carles, Colegio de Abogados), vy ds su independencia financiera.

Otra de las novedades constitucionales es la relativa a la inmediata dis-
posicién del reo a los tribunales (en oposicidn al pasado en donde tal dispo-
sicion podia esperar varios dias).

Pero o mas novedoso en la materia ha sido [a creacidn del cargo del
Precurador de Derechos Humanos como reaceion a un pasado en donde su
violacian ara un hesho “normal® de todos los dias.

Entre las funciones del Procurador podemaos citar: “investigar y denun-
ciar comportamientos administrativos lesivos a los inlereses de las perso-
nas; investigar toda clase de denuncias que le sean planteadas por cual-
quier persona, scbre violaciones a los Darechos Humanos...". Ei Procurador
depende del Cangresc, io cual le da una relativa autonomia, pero amplias
facultlades para ejercer su laber. Debido a los problemas que existen para
mombrar a un individue en tal cargo, dado que pusede afrontar al blogue en
el poder con entera liberlad, adn en mayo de 1987 no habia sido nombrada
niNguna persona para ese puesto. _ .

Asimismo debemos subrayar la valuntad explicitz de los sectoras politi-
cos en general e incluso del Ejecutivo actual por dar autonomia real al
Organismo Judicial. El Gnico contral que ejerce, en la realidad, el Ejecutivo,
es en lo relativo al Ministerio Pablics, encargado de promaver acciones judi-
ciales, dado que el Jefe de esta cficina, el Procurador Generat de la Nacién,
es nombrado por el Ejecutivo.

Sobre la efectividad de la administracién de justicia en 1986 es perti-
nante comentar que si bien logré descender la viclencia en comparacion a
1985, aun persisien violaciones a los derechos humanos. Ello estuvo acom-
pafiade por un ambiente de “delincuencia comin” generalizada debido al
rigor de la crisis econdmico-social; as posible pensar que elementos sin
control de las fuerzas de segwidad del Estado realizaron acciones gxirale-
geles en ese sentido. ' :

El sistema judicial hizo piblicas una minima pane de las motivaciones
o de los responsables de las acciones. En ese marco de imprecision, desta-
ca la intransigencia con que &l gobiernc ha enfrentado al GAM, que desde
1984 ha abogado por la aparicién de sus familiares; ello debilité cierta credi-
hilidad en el gobierno an la mataria (lo cierto es que el gobierno no desea
enfrentar a la jerarquia del ejército, dada la existencia de una ley del “clvi-
do™).

10. Ef proceso politico a fines de 1986
El presupuesto para 1987, muy amplio en gastos, atrajo la atencion del

publico ¥ la critica del sector patranal y de los partidos de centro-derecha y
ultraderecha; el gobierno consideraba necesario que, al lograrse la estabili-
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dad monetaria, era indispensable que el Estado estimulara el desarrollo
mediante una inversion, imprescindible para ello. La critica del sector
empresarial apuntd a la posibilidad de nuevos impuestos para financiar el
gasto pablico proyectado para 1987.

Entretanto, la iglesia catdlica renové su critica en favor de la opcidn por
los pobres, y elemenlos de MLN le pusiercn el mote de “iglesia marxista”.
Hubo un mutuc intercambio de acusaciones. La iglesia que jugd un papel
palitico importante en materia de derechos humanos, si bien hize denun-

* cias, no apoyd las acciones —a veces intespestivas— del GAM en su recla-

ma. En cierto sentido, 1a iglesia otorgd un voto de confianza al gobierno y al
proceso democratizader, aunque con limites.

La instalacién de la Societé Génerale de Sourveillance {&GS), en
Suiza, para el control del comercio exterior, fue un tema candente, pero se
negocié con el sector privado un impasse a cambio de no instaurar nuevos
impuestos. Cerezo regresaba de su gira “triuntal” por Europa y se hacia
eco de las promesas de coopaeracién. En noviembre, el ministro de
Defensa sefialéd que la neutralidad podria cambiar, "ya que las condiciones
estin cambianda". E! Gongreso, que habia dado su apoyo al Ejecutive en
su politica exterior, interpeld al ministro; finalmente el ministro manifestd
su respeto por la politica de neutralidad de Vinicio Cerezo. Ne obstante,
esta situacién no obstaculizé el clima de respeto y mutua confianza entre
la institucién castrense y la DC, dentro del esquema de un “poder compar-
tido",

En 1986 ta prensa guatemalteca fue evaluada por su accién como anti-
gubernamental, incluso con tonos de irreverencia; elle reflejé que habia un
espacio mayor para la libertad de prensa. Pere coma los dos diarios se
hallaban baje una orientacién de centro-derecha (incluyende dos noticieros
de TV), la posicién del sector patronal y de idedlogas "neoliberales” sirvie-
ton para producir comantarios con una agresividad sin precedentes. La
prensa no esta con la DC, salvo y a titulo excepcional un diario de escasa
circulacién y un noticiero de TV.

Entretanto, la politica econémica no encontraba ia ferma de estimular
la ampliacion de nueves trabajos y franar la inversién como padria esperar-
se: el desempleo mas la inflacion, la irmesoluble concurrencia de faciores
sociales demandaban al Estado acciones tendientes a resolver la siluacion
de los sectores populares. También el sector patronal quetia ver una defini-
cion de la pelitica gubernamental para 1987, con reglas claras de juego.

11. Breve andlisis de un afic de gobisrno

Durante 1886 la “concertacion” gubernamental, iniciada ese afio, séla
operd en favar del sector patronal.

El Gnico punto de fricsitn entre el sector patronal y el gobierno fue la
contratacién de la firma Societé Génerale de Surveillance (SGS) para con-

trolar el comercio exterior. )
Con respecte al gobierno ¢ivil y a la jerarquia militar se considera que,
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juridica de la nacién}
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— Auxiliares de la Administracion de Justicia

—_ Procuraduria de Derechos Humanos .

— Corte de Constitucicnalidad
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La administracién de justicia

ivil y penal

¥ penal
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2.La Corte Suprema de Justicia
6.Los Alcaldes municipales cuando no haya Juez da Paz

1. El presidente del Organisme Judiciai
4. Los jueces de primera instancia del ramo ¢

5.Los jueces de paz

3. Tribunal de Conflictos de Jurisdiccién
4.Corte de Trabajo y Prevision Social

5, Tribunales de Trabajo y P.S.

3.La Core de Apelaciones de los ramos civil
8, Tribunales de Familia

2. Tribunales 'de Exhibicitn Personal

8, Tribunales de Cuentas
10. Juzgados de o Econémico coactivo

1_Tribunales de Amparg
11. Tribunales Militares

7. Tribunal Jde Menores
8. Juzgados menores

B. Jurisdiccion Privativa

A. Jurisdiccién Ordinaria
12, Juzgados de Transito

Poder Judicial

pese a ciertas fricciones, ef "poder compartide” tuvo un balance positive
para el sistema.

Las relaciones entre el gobierno y 10s grupos de trabajadores fueron
menos armoniosas que las mantenidas con el sector patronal y militar.

En el exierior, el pais logré la legitimidad necesaria para que el gobier-
no lograra el apoyo a su geslion ante la comunidad de naciones.

El Grupe de Apoyo Mutue {GAM® mantuve su actitud beligerants y de
cposicién mds evidente en materia de derechos humanos (si bien hubo
mejorias el problema persistié por grupos que se hallaban fuera del control
del gobierno civil).

" El conflicto agrario reaparecio con manifestaciones que pueden ser la
“punta de un iceberg”, al que sdlo se le dio una parcial soluciGn paliativa,
dado que es el problema fundamental de la sociedad. En ese sentido, el
problema persiste; por ende, la guerrilia reaparecera a fines de afio para
buscar de nuevo esa base social insatisfecha.

En refacion al sector piblice no se gestd una importante modernrza
¢cinn, ¥ sus problemas —legado anterior— adn no & han resuelto.

Adicionalments, cabe destacar quez el nivel de expeciativas reales de
los sectores trabajadores. tras un amplio tiempo recesivo y de desempleo,
ha bajade, disminuyendo sus demandas ante @l Estado y Ia sociedad civit
Er ese contexto, la econamia informal ha tendido a crecer iInorgdnicamente

iV. Perspeactivas de la gestién gubernamental en 1987

1. Programa de Recgranizacion Nacional 1987- 1988

En 1986 of Programa de Reordenamients Econdmico puso énfasis en
estabilizar la moneda local, a través de cierta austeridad en la inversion
publica y una politica de restriccidn del crédita bancario. El resultado tue
positivo, péra los problemas-sociales continuaron su curso

Si bien el gobierne pretende continuar y concluir 1a fase de estabilidad
monetaria, con & fin de lograr un cambio Unico de ta meneda, o sea la unit-
cacion cambiaria a fines de 1987, &l nuevo Programa de Rearganizacicn
Nacional enfatiza las siguientes tareas gubernamentales: ’ '

— Una nueva estrategia de largo plazo y en o coyuntural evitar la pre-
fundizacion de tos problemas sociales (desnutricion, analfabetlsmo desam-
pleo y alto coste de a vida)

— Dentro de esa estrategia, nace el principio de la *deuda sacial® para
compensar el abandono histdrico de los sectores populares por parte del
Estado y de la “clase alta”, pretendiéndose que estos actores. tomen ¢an-
ciencia {incluse se menciona la cifra de dicha deuda en Q. 5 mil mitlones),

-- Entre los objetives tundamentales que persigue ef nueve programa:
se hallan: consolidar 1a democracia {objetve considerado fundamental),
‘resolver los problemas econdmicos y sociales mas impofantes, im pulsar el
sistema de partides polfticos, incorporar-et ejércite al praceso, ampliar y
consolidar el espacio- politico inernacional e identiticar y COI‘ICIPH!IZ&T ala
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poblacién respecto del proceso demacralizadar, asi como establecer un sis-
tema de legalidad y seguridad. :

— Se pretende una reorganizacion estatal para que el Estada llegue a
los sectores populares, evitando el disefio organizativo tradicional que era
fiel reflejo de & estructura social, para lo cual se trazan cuatra formas de
arganizacién exiemna e internamente al gobierno. Se hace un cronograma
tentativo para que se sjecutan esos cambios.

— La politica fiscal mantiene la austeridad, como antes de 1988, pero,
ademas, precisa un “incremento en los rendimientos de cada impuesste”, asl
como la necesidad del ahorro, la inversidn y 1a gestién de créditos y dena-
ciones del axterior. No excluye la privatizacién de algunas empresas ostata-
les o su liquidacién en caso de ser necesario. !

— La pelitica monetaria y crediticia estd encaminada a lacilitar el créfil-
1o espacial para la preduccién de granos basicos, promocion de expertacio-
nes vy la indusiria de bienes de capital. )

— La inversion poblica dard prioridad a los proyectos de vivienda, cami-
nos rurales y alcantarillade, utilizando mano de cbra intensiva.

—La politica social tiende a continuar la nutricidn escolar (dfasayunos
del Programa Mundial de Alimentos de la FAO), subsidiar medicinas para
los centros de salud, abaratar los Otiles escolares y apoyar la educacién
“informal”, fementar 1a inversién privada para reducir gl desempleo, apoyar
a las oganizaciones populares, crear trabajos para la juventud e implemen-
tar salarios.

La estrategia responde a varics desafios, segun el documento:

-~ Abrir oportunidades, extender el acceso al desarrclo vy responder a
las demandas de |a paoblacion. _ .

— En su orientacidn hacia "afuera”, se promocionara el comercio exter-
no (imponaciones que apoyen la produccién para exportar y la exportacion
de productos no tradicionales). Se incluyan medidas de interés de lipo cre-
diticio, incluse para ia promocién de la inversion extranjera, en un marco de
“reglas claras y estables” que fomenten la inversién privada. Se preve un
seguro del crédito de exportacién y el mejoramianto de zonas francas, puer-
tos y aerapuertos. )

— En su orientacién “hacia adentro”, se enfatiza la “deuda social” y el
apoyo & la produccitn hacia el mercado interno —en el pasado gélo se
apoyt la produccion para la exportacién, en detrimento del campesu:nado y
de otros sectores populares—. Para elle ofrece la perspectiva de un sistema
nacional de comercializacién {para evitar intermediarios) en faver del cam-
pesinado, dar autonomia fiscal a las municipalidades y apcyar al pequeiio
empresario, as! como realizar inversiones productivas para incentivar la pro-
duccidn alimentaria local. . . _

—El programa social pretende ampliar la red de servicics basicos
(salud, educacidn, vivienda, tierra) para lo cual propone la creacion del
“Forde de Inversiones Sociales™. Este fondo tiene proyectado responder a
la “dauda social” a la que se aludié precedentamante.

Ef programa incluye “El proyecto internacienal”, con el fin de ampliar y
consclidar ol espacio internacional. Para ello se mantiene la neutralidad
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activa, el estimulo a las negociaciones con paises y grupos extranjeros para
la inversidn y cocperacion con Guatemala y la pussta en marcha de una
politica de “cielos abiertos” para fomentar el turismo.

Las reacciones respecto del programa en el sector privado fueren pasi-
tivas {el quetzal volverla a valorizarse frente al délar americane, luege de la
caida de los precios del ¢afé); mas adn cuande los EE UU. otorgaron una
donacidn de U$S E6 millones para “la balanza de pagos”. El sector laborai,
de heche, no se relirié al programa, por escepticismo; igualmente , los parti-
dos politicos. Ante la opinién publica, ef gebierno mastré al menos que fenia
un programa de corte plazo relativemente estabilizader. De heche era una
continuidad det PRES, con les defectos de no contar con una supervisién y
una evaluacion permanente para su implementacién. La redaccién recayd
en el ministerio de Finanzas, ministetio que tomé la direccion de la accién -
estatal, dentro del mismo patrén de la economia social det mercado.

2. El presupuesto estatal ambiguo

La caida de los ingreses estatales fue precedida por la caida de los
precios del café y la reduccion de las cuctas de azdcar a exportar hacia los
EE.UU., ingresos importantes para el eraric estatal.

El sector patronal, como de costumbre, cuestiond el elevado presu-
puesto en teoria sélo 3% supericr al aprebado en 1986 con sus ampliacio-
nes. {Pero el presupuesta se recorté en un 60% en lo que respocta a la
inversién, para estabilizar la moneda, que se consiguid). E! sector patronal
cuesticnaba el presupuesto porque los fondos necesarios para superar ol
déficit sélo pedrian provenir del aumento de impuestos. (Véase cuadro 7).
Si of aumento de impuestos o decreta el gobierno sin su debida concerta-
¢ién, ciertamente diche sector haria tambalear al propic gobierno (coma
sucedid en junio de 1983 y en abril de 1984). Sin embargo, tienen la protec-
¢ién de fa presidencia del Banco de Guatemala que asumio su autonemia y,
con ello; la potestad real de controlar la deuda publica interna {polestad que
se Usd en 1986 para ne clorgar fondos de la deuda para ia inversién pobli-
ca). Esta situacién da cenfianza al sector patronal. Asi, considaran que el
déficit previsio para 1987 de Q. 492,8 milicnes, no llegara a ese monto,
pues esperan racortes reales a la inversién pdblica. Y si bien en 1984 e!
presupuesto era de un poco mas de Q 1.000 millcnes, la moneda local era
cambiada oficialmente a Q. 1 por 1 délar (oficialmente en 1987 es de O,
2,50 por 1 délary, lo cual implica que s6 est4 nivelando el prasupuesto esta-
tal. Por su parte, en los sectores laborales existe desconfianza ante (a posi-
bilidad de que el programa de inversion social gubernamental no se cumpla,
dada la experiencia observada en 1986. En ese sentido, la demanda de
aumento salarial de la burocracia y de los oiros actores laborales es justa,
en fanto son estos sectores tos que llevan la carga det “sacrificio”, por la
escasez de [os aumentos y el indice' de intlacidn que llegd al 30% en 1986.

Asl, la perspectiva de una reforma tributaria, que se incluye en el
Programa de Reorganizacién Nacional, pareceria que no tendrd viabilidad
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necesidad de realizarse en 1987,

En noviembre de 1986, a través del decreto nuomero 57-87 del
Congreso de la Republica fue aprobade el presupuesto gengral de ingresos
y gastos del Estade para el ejercicic de 1987. El Ministerio de Finanzas
sefialaba que el mismo constituiria “...el principal instrumento de politica
econdmica del gabierne para lograr la reactivacion econdmica del pais en
un marco de estabilidad financiera”, esto, en referencia a los logros obteni-
dos por el PRES. Gomo objetive fundamental del presupuesta, el decrete
expresaba:

“1} Aumentar significativamente los ingresos corrientes del gobier-
no a través de cambios administratives y lagales que mejoren la
eficiencia en la recaudacidn y contrarresten [a evasion fiscal. 2}
Ejecutar una polftica racional del gasto publico, que cubra los
egresos basicos para garantizar el funcionamiento del Estado y
fortalecer la inversion pablica, especialments aquella que permita
estimular la produccidn y la generacion de puestos de irzbaje, 3)
Avanzar en la correccidn de los desequilibrios financieros de la
economia con un deficit fiscal inferier al presupuestade en 1986 v
financiado en su mayor parte con regursos externos a largo plazo
y bajas tasas de interés”.

Los objetives de ampliar los ingresos por medios tradicionalss, sin nue-
vos impuestos, son de dificil obtencidén. En efecto, el déficit presupuestaric
se ha vuelto un problema, ya que los ingresos recaudadoes fueron mencres
@ los esperados (vease cuadre B) y para 18987, las variaciones, esio es el
dumento de ingresos también estaran por debajo de las necesidades (cua-
dro 9). Se mantiene, puss, una arcaica estructura tributara basada en
impuestos indirecios {cuadre 10). Las necesidades son tres: Ja deuda publi-
ca, en especial el servicio de deuda externa (véase cuadro t1), la realiza-
¢idn de proyectos sociales y la diversificacién productiva, dado el estanca-
miento de los productos tradicionales de agroexportacion {véase cuadro
12),

T conforme a la "concertacion” con el sector privade, aunque quedd como una

Mo cuantif.

Fig

Inicig inme-
Evaluacién Modific. a/

diato.

Erradicar progresivamente --------

ia violencia

lizar precios
— Aumentar el ingreso de

econdmica .
— Generar empieos y estabi-

cializacién

divisas
partr de mayo de 1987 — Impulsar programas

— Confribuir a la react.
—Agilizar ka comer-

Mo determinadas
No determinadas
Erradicar la escasez
de las medicinas a

3. Persisten los problermas en la efecucion y
gestion de proyectos estatalas

pos interasados en la
nidas en medicina cu-
rativa y preventiva

desestabilizacion)
— Causas coyunturales

Incremento en la vio-
{contradicciones so-
ciales y crisis econ.)

lencia por:
— Causas astructurales -

{injusticia social}
— Causas politicas (gru-

MCCA
-« Lento crecimiento

cidn
— Estancamiento del
— Escasez de divisas

— Falta de politicas defi-

En lo relative al presupuesto quedaban claros los prablemas que habia
en materia de fondos para los proyectos estatales. Ahora nos
aproximaremos a un problema profundo que, hojas atrds, sélo fue sefalado
de paso,

Guatemala dene en la actualidad alrededor de 830 millones de dolares
pendienties de desembelso por parte de organismos financieros intenaciona-
les, por crédilos contratados desde hace un buen numero de afos. De ese
total, el 80% corresponde a proyectes apoyados por el BID.

i El sdle désembolsc de esas cantidades seria suficiente para activar la
economia. Entonces, jcual es la razdn de la tardanza? La respuesta es Ia

Expontaciones — Escasa diversifica-

Servicios de

Salud

{continuacion Diagrama 5)

7. Seguridad
Urbana

8.
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. : Cuadro 9
Cuadro 8 B ' Recaudacion fiscal de los princlpales tributos

Guatemala 1986 — 1987
Principales Ingresos Tributarios del Gobierno Central {Qmillones)
(. millones)
< Variacion

19861 19872 Absoluta  Retlativa

Concepto Meta s Estimacion®  Recaudado

Al3112/86 Al 31/112/86 Al 31/12/86
A. Impuestos Directos

a. Sobre la renta 169.7 1880 18.3 11.4
Ingresos Conientes 1.560.7 1.397.3 N.O. b. Otros N.D. a7.0 N.D. N.D.
impuesto sobre la renta 118.8 162.0 169.7
impussto sobre las ' B. Impuestos Indirectos
importaciones 153.6 141.4 133.3 a. Sobre importaciones 1333 180.0 48.7 350
impuestg sobre las . 2 %c::tr’?eix;gr;:glones 213.0 224.8 18 55
exportaciones 480.0 226.0 213.0 sellado 216 85 4 13.8 193
Impusste at valor ! d. WA . 310.0 371.0 81.0 197
agregade 279.7 310.0 3100 *li e. Sobre consumo de
: combustibles 44 2 50.0 58 1341
Otros 568.6 558.9 N.D. ¢ Sobre bebidus
alcohélicas 48.5 50,3 1.8 a7
g. Sobre cigarrillos 350 43.0 8.0 229
! h. Otros 3 ND. 52.8 N.D N.D.

2 Contenida en el Programa de Recrdenamiento Econdmice y Social (PRES)
v FElaborado por el Banco de Guatemala en noviembre de 1886,
N.D. nao disponible.

1 Cifras preliminares. ;
z Proyeccién oficial. :
3 Incluye impuaestos sobre bebidas gaseosas, compra venta de inmuebles, cirou-
Fuente: Elaboracidn FADES, con base en datos del Banco de Guatemala, ' lacign de vehiculos, servicios telefénicos v otros.

Fuente: Elaboracion FADES, con base en dalos del Banco de Guatemala. -~
&
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Cuadro 10

Comparacién de los Ingreses del Estade Prasupuestados y la Probable
Percepcion — Ejercicio Fiscal 1887

{Millones de Quetzales)
Percepcion
Concepta Presupuestado Probable Variacion

ingresos Totales (A + B) 2.556.2 2.058.9 499.3
A. Ingresos Corrientes (1 + 2} 1.922.7 16134 309.3
1. Tributarios 1.667.0 1.357.7 309.3
Directos 2856 2264 59.2
Sobre la renta 2338 186.7 46.3
Empresas i74.3 130 4 439
Personas 59.3 583 . 3.0
Sobrs la propiedad 43.3 31.0_ 122

Sobre herencias, legados y
Transferencias patrimonialas 8.7 3.7
Indirectos 1.3814 1.131.3 250.1
Sobre comercio exterior 7951 £05.3 190.8
Importacicnes . 2100 177.7 . 323
IVA sfimportaciones 1678 15843 8.5
Exportacicnes 418.3 268.3 150.0
Impuestos especiales 5853 526.0 583
Papsl sellado y timbras fiscales 854 85.4
IVA sfventas y serv. no personales 2302 207.9 223
Sobre alcoholes 652 515 137
Sobre cigarrillos 420 42.0
Consumo derivados del petréleo 583 £8.3
Extraordinaric GUATEL 508 278 233
Oiros impuestos y tasas 53.3 533
2. No tributarios 255.7 2557
Rentas patrimoniales 50.2 50.2
Montenio 186 186
Servicics publicos 18.1 1B.1
Transferencias corrientes recibidas 1423 142.3
Del sector externo ' 44.4 444
Del sector privado 919 918
Det sector piblice 6.0 8.0
Otros ingresos 265 265
B. Ingresos de capital : 622.5 443.5 180.0
a. Préstamos exiemos 126.7 2028 B6.9
b. Negeciacion de bonos 4958 240.7 1031

Fuenie: Presupuesto de Ingresos y Egrescs del Estado.
374

o

[

Cuadra 11
Guatemala: Estimacion de las amortizaciones externas
a realizer an 1987
(En millches de U$S ddlares)

Cono plazo ' 1808
FMi (préstamo stand-by) ...

Eximbank, US-AID........... .50.0
Eximbank, USA-FCIA .. ... 360
Bladex... . JUTO ORI 20.0
Mocatta Metals Gorp ______ 430

Banco de MEXICO ... s 7.8
First Pennsylvania Bank..................coe e e 1.0
LIoyds BaAnK.......coccoooreii e e et 4.0

Mediano y largo plazo ......... ;
Banco Central de Argenting .........oc.ovr v ceeeeeee e e e enrnin e e
Chasse Manhattan Bank...............
Sudamerikanische Bank ...
Commodity Credit Corp..........
Eximbank de TalWan. ... S
Security Pacific National Bank............ooceiiiini e
FRY-BID...o e
BCIE..
TRAFCO

Banco de Santander Madrld
Banco de Santander, Miami ..
AIGPRD... ..
Convenio Fondo de Inversmn de Venezuela

Barco Centralde Cesta Rica .. ...

Wells Fargo Bank ... et e b e

Total de amortizaciones ax1ernas a reallZar. ... esreres rnssressrsasane 317.0

Fuente: Banco de Guatemala.
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Cuadra 12 : lenta ejecucion de los proyectos estatales en marcha, verdadero taion de

Guatemaia: Proyeccién da las principales expartaciones, 3 Aquiles det sector publico guatemalteco. Esa lentitud a su vez implica que
afos 1986 — 1992 @ los desembolsos sean |gual[nente lentos por par!e ;Ie los bancos con los

(1984 = 100) que se han contratado los créditos. Elle se debe principalmente a:
= ’ . = Falta de recursos locales que deben olorgarse en contrapartida ded

présiamo externo.
= Ley de Compras que complica e sistema de lictaciongs por el aito

grado de burocratismo.
1986 1987 1988 1989 1880 1881 1992 - La Direccién Técnica de Presupuesto ejerce el control sobre los |
proyectos, o que no es de su competencia, obsiaculizando el desa-
rrello del proyecto. :

o

Caté 1410 1148 1081 1113 1148 185 1225 A esto hay que agregar la escasa capacidad de dicho sector para
Cardamoeme 746 71,9 747 79,2 83,7 8659 902 generar proyectos, producte de la austeridad, del recorte del personal del
Algodsn 676 776 853 1043 1171 1257 1350 sistema de planificacion en las oficinas pdblicas y de la falta de politica al
' ' ' ' respecto, como legade del régimen militar. De elo derivé la ausencia de
Azlicar 100 1336 1807 2257 2785 2771 2787 estudios completos de proyvectos y la falta de personal calificade que =
Bananeg 1101 1128 1134 1138 1145 1175 1205 gobierno no puede suplir de un dia a oiro, ¥ menos con escasos recursos,

De alli que se encuentra casi concluido el provecto de creacion del

Petrdleo 40.7 580 660 660 660 704 751 Sistema MNacional Financiers de Pre-inversidn {SINAFIF), organismo al que

Carne 989 101,2 1162 1233 1308 1385 1423 paradéjicamente el BID dara un crédito de 10 millones de ddlares pata
Manufasturas 1051 1014 1052 1115 1179 1224 127,0 ponerlo en marcha. Este mecanisme se inaugurara a mediados de 1988, )
! El problema clave, entonces, es la gestidn administrativa, que tiene :
varios niveles; leyes que obstaculizan la rapida compra de materiales; pro- ?

blemas de personal, en la medida en que muchas veces los encargados de

unidades ejecutoras no lienen capacidad suficients, han sido puestos en

=+ Términos supuestos para rellgnar la brecha: 11% tasa de interés, siele afios esos cargos por su relacion con el partide oficial. Ello requiera de una refor-
plazo, y tres aftos de gracia. ! ma administrativa, parte de una politica que deberia implementarse en el ?

. futuro.

Fuente: Banco Mundial. 4. Breve andlisis i

El PRES {Programa de Reordenamiento Econodmico y Social) tuvo por
objetivo lograr fa estabilidad financiera e iniciar los trabajos para satisfacer
ciertas demandas sociales. Los condicionantes de la realidad hicieron posi-
ble que la estabilidad finansiera se lagrara por causas internas y externas.
Primero, al reducirse la liquidez interna se amplié el porcentaje del encaje
bancario del sistema; se sacaron de circulacion tos depésiles del Instituto
de Seguridad Social —en 1987 acurrird algo similar con otras entidades !
descentralizadas—, y se elevaron modestaments las intereses bancarios. i

! Segundoe, se renegocid parte de la deuda externa situandose su servicio en
un 40% {hubiera sido de un 57% en caso de no haberse negociado}, des-
cendieren los precios del petrdleo y se elevaron los precios internacionales
| del café. La moneda logrd estabilizarse y en los comianzos de 1987 el
gobierno pude anunciar que Q. 2,50 aran equivalentes a 1 U$S para todo sl
comercio exterior. (A fines de 1985, 1 délar se cotizaba en el mercado negre i
! a casi Q. 4). Esto produjo un quiebre a la inflacidn importada. Por otra parte, N
\ :
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al ctorgarse (. 2,50 por cada U$S3 1 exportado, los ingresos de los exporta-
dores subieron, ya que no aumentaron loe salarios; a cambio, el gobierno
alevé en un pequerio margen los impuestos de exportacién, lo que le permi-
1id aumentar sus ingresos fiscales, razén por la cual el déficit no fue tan ele-
vado {1,4% del PIB}. A esto se llamo “concertacion” con la derecha que poli-
ticamente le dio confianza a este grupo, v el flujo relative de capitales voivié
a retornar a Guatemala.

La paradoja, sin embargo, se hizo presente. La concertacion con la
*derecha’ causd en cierto modo desazédn entre os partidos ultraderechistas
tradicionales que estaban perdiendo su base social, la clpula del sector
patronal, y reaccionaron para tratar de ganar ese espacio politico perdido.

5, La ultraderecha busca un espacio politico a través de la presion

Giertos grupusculos del sector privado y algln partido de extrema dere-
cha, dada la pérdida de su papel politico tradicienal dentro del actual proce-
so de apertura, libraron una campafa antigubernamental en marzo de 1387
para recuperar el espacio politico perdido. i :

Se utilizé la prensa, con carteras acusaciones de que divarsoes funcio-
narios publicos eran o habian sido miembros.del Partido Guatemalieco del
Trabajo —PGT— {comunista). Los medios de comunicacion expandieron la
“noticia®, haciendo cundir cierto temor por una vuelta al *pasado” reprasor.
Paralelamenta, fa dirigencia patranal, por medio de comunicados de prensa
deil CAGIF, presionaba al gobierne criticando el“alio presupueste, los nuevos
impuestos, cuestionaba la neutralidad activa tradicionalmente uliraderechis-
ta y golpista, hizo declaraciones en el mismo sentido. Entretanto, aparecian
cadéveres, con lo gue quedaba clare la accién de los escuadrones de la
muerte nuevamente. Entonces, segun rumores, hubo un acercamiento con
el Ministerio de la Defensa, paro no hubo respuesta.

Por su parte, el nueve ministro de la detensa, que asumié a comienzas
de 1987, ha logrado dar cohesion y limar las fisuras existentes en el interior
del ejército, dandole a cada grupo puestos de importancia en el mando de la
institucion. Asimismeo, ha replanteado la educacion que reciben los oficiales,
tendiente a lograr una pedagogia democralizadora, con vistas a que se inte-
gren al proceso y superen la ideclogia tradicional que nutrié a la institucion
durante la gueira, que sigue vigente pero con baja intensidad. Al menos en
ot corto plazo, este heche implica de que no hay interés en promover o par-
ticipar en un gelpe de Estado. .

La respuesta de los partides politicos, con excepcion del MLN y UCN,
implicd un "compromiso democratico” en apoyo del proceso demaocratizador,
el cual seria debidamente suscripto en el Congresoe de la Republica: se tra-
taba de un apoyo a la gestién gubernamental.

Lg falia de eco en &l gjército ¥y en Jos partidos en general redujo |a pre-
sidn ultraderechista, e incluso produje una variacion en la tdéruca antiguber-
namental de la prensa {aungue por poco nempo, pere el suficente para que
mermara ¢l tenor que reind duranie algunas semanas en la poblacion).
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6. Reivindicaciones populares y huelga de la hurocracia

Luego de calmarse la campaia indicada, ante la caida real de salarios
del -17%, cbservada en 1986, an abril de 1987 la burocracia declaré una
huelga general. Eniretanto, las reivindaciones del padre A. Giron se levanta-
ron nuevamente en reclamo de tierras, El gobierns entregd, como lo habia
prometido, dos lincas. A su vez 200 mil campesinos se crganizaron con el
mismo fin,

La huelga de la burccracia, cen sus 150 mil empleados publicos y
cuyas demandas persistieron por mas de 20 dias, fue la primera prueba de
fuego para el gobierno con los sectares populares.

El problema fue afrentado por el gobierno sin reprimir ni ceder a las
demandas salariales de aumente general de Q. 100 mensuales para lodos
los trabajaderes del sectar. La primera actitud respondia al hache de no
conselidar €l movimiento y la segunda se debid a razones propias del princi-
pio de autoridad. El problema fue interpretade como un movimiento que iba
mas alla de meras reivindicacicnes salariales. El movimiento surgié inme-
dialamente después de la campaha ultraderechista; asimismo, existian en la
burocracia elementos ajenos a la tipica reivindicacién popular. Por o tante,
dadz la heterogeneidad de sus componentes, surgié la idsa de que esen-
cialmente se intentaba cambiar la politica econémico-social dei gobierno. En
todo caso, habia lideres del PSD y de la DG, entre la dirigencia de algunas
instituciones, que no se prestaban a ese juego {apoyaron las reivindicacio-
nes salariales y sociales del movimiento, pero lograron, finalmente, llegar a
un acuerde con otros dirigentes de la oposicion ligados posiblemente a gru-
pos politicos tradicionales).

For la heterogeneidad del movimiento y por Ja ambigtiedad de sus
perspectivas politicas, las agrupaciones abreras y campesinas existentes no
dieron su aval a fa huelga de la burocraciz: sélo comunicados de prensa
breves daban a entender su apoye. Pero el 19 de mayo, en plena huelga, no
hiciéronse eco de sus reclamos. Ese dia, las manifestaciones cbreras y
ecampesinas, al igual que las de la burecracia, fusron minimas. Ello revelaba
lo incipiente de su arganizacién y la incapacidad de sus dirigemes para diri-
gir un frente comtin y hacer valer sus justas demandas. oo

Ei gobierno en 1986 registré 17 nuevos sindicatos y hasta mayo de
1987 llevaba registrados 22 nueves, que se sumaron a los anteriores. Es
poco, paro elio revala que no existe una: politica gubernamental en su con-
Ira (perc en lo que respecta a la sindicalizacién de la burocracia ol gobierno
impuso una serie de restriccionas). . : .

En sintesis, el gobierno sali¢ adelante luege de esta primera gran prue-
ba. Sin embargo, se evidenciaba un malestar por la potitica neoliberal del
gobierne, con-mezclas de keynaesianisme, la cual proseguirfa.

El gobierno no ageptd un contral de precios para los productos de la
canasta familiar. Mantuvo su postura de invertir conforme a lo planeado
para reactivar 'a economla, en lugar de aumentar el gasto del sector pibli-
ca, coma hubiera sucedide si accedla a las demandas salariales indicadas.
Sin embargo, dentro del programa guberngmental estaba previsto un
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aumento de O. 25 mensuales para la burocracia, asi como-la inseripeién
como trabajadores normales de aquellos sdlo contratados anualmente
(¢erca de 50 mil planilleros de la Direccidn de Caminos). Asimismo, el
gobietno contemplaba el aumento del salario minimo especialmente en al
campo {23 mas del acal) y deja recomendado, para el sector industrial y
comercial, Un aumento perc en realidad sigue en astudio un proyecte de
salario minimo, igualmente que la apertura de una oficina en defensa del
consumidor, en e Congraso.

7. Una modesta reforma tributaria

Luego de una discordante concertacién con el sector privado o empre-
sarial durante un ano, &l ejecutivo dispuso remitir en septiembre de 1987 al
Congrese un “paquete” tributario, tercer intento en la década por instaurar
una reforma tributaria. Interin de la concertacidn, se aceptsé que ésta tuviera
un alcance modesic, perc importante para acrecentar los recursos estata-
les, & cambio de la supresién del control y la supervision del comercio exte-
rior, al cancelarse et ese mes los servicios de la $GS. Los impuestes apro-
bados en e Congreso, en un acalorade ambiente politico, confirmaron gue

la readecuacion tributaria consistia en un 25% de las ganarncias en concep-

to de Impuesto sobra la Renta, fimitande los rengienes de deducciones posi-
bles para las grandes empresas; 12% para las pequefias y medianas
emprasas, es decir, un poco menas que en el pasado. Un impueste territo-
rial tnico afects los inmuebles con valor superior & los Q. 70 mil en 9 por
millar, acompafiade de un nuevo valor de fos mismos, contorme al propio
valor adjudicads por Yos propietarios. El resto de los inmuebles quedé, como
en el pasado, en 3 y 6 por millar, impeniéndose también la valarizacién por
pane del pragietario, y que el Estado no estd en condiciones de hacer un
nuavo catastre en el corto plazo. Adicionalmente, se amplio el impuesto.a la
circwlacion para nuevos automéviles de lujo. Pero no se aprobd, ial vez
como parte de la negociacién, el nueveo impuesto al comercio exterior,

£l ambiente politico durante los debates en sl Cengreso esluvo matiza-
do por la propaganda del sector empresarial en contra de los impuestos
readecuados, en consonandia con las manifestaciones plblicas dirigidas
por los partidos de derecha y. ultraderecha y toda la red de 1a prensa hacién-
dose eco da tales plantzamientos. En el pasado, esta situacidn hubiera
hecho tambaiear a cualquier gobierno: las amenazas de paro, sobre todo en
la distribucién de combustibles eran un detonante. La vitraderecha parange-
né al ejecutivo con un chofer y, en ese razonamiento terrateniente, si no
luncionaba habia que despedirio.

Pero el ejércite apoyaba Ia ‘reforma” que e aseguraba nuevos recursos ©

para sus planes propios y perque era consciente de que la ayuda en éreas
rurales restaba base sccial de sustentacion a la guerrilla.

De cien diputados, 68 votaron en favor de las nuevas medidas impositi-
vas. El partido oficial sdlo tenia 51 diputados; fueron apoyadas, inlcuso, por
algunos grandes terratenientes, asi como por diputades de ia “bancada de
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Diagrama 6
Guatemnala: Ubicacion relativa de los distintos grupos sindicales ante el
gobierno ‘
Maye de 1987 '

Sindicatos Sindicatos

Sector ' Sector
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Seaotor privado: . o

CUSG: Cordederacidn de Unidad Sindical de Guatemala o
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izguierda democratica®, entre elios, dos del partido socialista, aungue a
cambio de emitir una lista de precios tope, el congelamiento de alquileres y
la promesa de elevar fos salarics minimos {a tin de frenar un tanto la infla-
cién derivada). Incluso se aceptd exonerar el impuesto al valor agregado
{IVA) que afectaba & las medicinas._

Las federaciones sindicales, en principio reticentes a dar su apoyo a
los nuevos tributos, estuvieron de acuerdo con los lineamientos da la'bance-
da de i2quierda democréﬂca Pero se manlendrlan equidistanies de los sec-
tores patronal y gubernamental.

La guerrilla, mediante comunicados de prensa, se opuso a los impues-
tos, indicande que su objetiva era sobre todo de tipo conirainsurgente,

De lo que se trataba, en esencia, era saber si el gobierno, por primera
vez en Ireinta ancs, era capaz de enfrentar al seclor patronal que tradicio-
nalmente habia cemandado |a politica econdmica gubernamental. Se fratd,
asi, de un juego de luerzas y e! sector patronal dispuso un parc general de
actividades de tres dias; el control de la distribucién del combustible fue el
principal factor de su fuerza, en tanto la utiraderecha agilizd su actividad
subversiva juntamente con una campana publicitaria sin precedentes, hasta
" lograr un compromiso con el gobierno. {Hoy 15 de cctubre do 1987 se preve
una cesidn relativa del gobierno en materia fiscal).

8. £l escenario giobal actual

La viabilidad del sistema es posible y el praceso democratizador intro-
duce nuevos elementos de concordia. El blogue en el poder ha visto los fru-
tos econdmicos del proceso: no de manera lineal, sino contradictoriamente,
pero encausado.

Entretanto, la ligera aperiura politica, dentro de ciertas limites, es una
transicién de respiro para los grupos pepulares cuya organizacidn conocio
la represién oficial y la autarepresion por \ras décadas. Para la izduierda
representa un desafio intelectual de envergadura y una posibilidad de ensa-
yar su participacitn, como i¢ hacen ya algunos partides como el socialisia
demaocralico, cuya tarea sera la de aglutinar a la social-democracia que
tiene amplios seguidores en &l pals. Pero se trala de un desafio, en la medi-
da en que los ejes del blogue en el poder estan sdlidos, ¥ tradicionalmente
na han inspirado confianza.

La ecanomia en 1987 se ha reactivado tante en el campo como en la
ciudad, sea por los buenos precios del café en 1986, y a pesar de su caida
en 1987. o por |a cooperacién internacienal renovada al gobiarno civil, o por
la estabilidad financiera lograda. El desemplec ha disminuido y la inversion
privada ha repuntado an forma modesta, pero importante. La inversién
publica, pese a su defectucse sisiema administrative, va adelante, pero ain
con un impacto menor dado su bajo porcentaje en relacién al PIB (la refor-
ma tributaria podria aumentar el porcentaje).

La concertacién que existe con el ejéreite v en cierta medida con el
sector empresarial, también se ha dado con algunos partidos politices. Los

asz

sindicatos, ¢on una tarea de organizacién incipiente, no se han opuesta
frontalmente al gobierna, aunque su meta es que éste prop:cle alzas salaria-
les.

La concertacion no se ha basado en un acuverdo minimo programético

de gobierno, previc o durante su desarrollo, sino mds bien en un modus

oparand] para dar cauce a una transicion imitada. Asi, la reforma tributaria
es suficiente por el momento, dade el acuerdo para no realizar en este man-
dato nuevas reformas (agraria, por ejemplo).

Los grupos guerrilleros han vuglto a unificarse pero no han logrado
superar los efecios de la derrota estratégica. El didlogo solicitado al gobier-
no se ha traducido en una vaga aceptacidn —conforme ia recomendacion
del programa de paz cenfraomericano firmado en agosto de 1987—,

Asimismo, es necesario advertir que se da una convergencia entre los
lineamientos de 1982 y al actual proceso democratizador, Que adquisre s
propia fuerza y novadad no preestablecida que conduce a cierto esplritu de
telerancia ideoldgica, desconocido, paralele al anhelo de paz centroameri-
cana. Este fendmeno es digno de ser estudiado.

8. L as perspectivas generales

El sistema de partidos poifticos continuara, pero sin la presencia de
grupes marxistas-leninistas como hasta el presents; pues no obstante existir
un relativo consenso al respecto entre el gobierno civil ¥ la jerarquia militar
—segun se dic a entender en mayo de 1987— adn operan luerzas “fuera
del control” que no lo permitirian reaimente, aunque no haya ninguna prohi-
bicién legal.

La concertacicn, que procura ol Congreso entre el partido gobernante y
los demas, es parie del inlerés de ledos sus miembros —coen excepeidn del
MEN— por sestener el adn fragil proceso democratizader, dado que &l blo-
que en @l poder tiene aln preeminencia en la correlacién de fuerzas
politicas. Sin embargo, como es obvio, se irdn dando fisuras,

La concertaciéon del ejecutive con el sector patronal en &l medianc
plazo se mantendrd, pues el gobierno persigue ante todo su consolidacién
dentro de la apertura polifica.

De ello hay cierta conciencia en el seno de las organizacienas incipien-
tes del sector faboral urbano y rural, las cuales, tarde o temptane, lograrén
la unidad qué ain no poseen para hacer efectivas sus demandas ante el
Estado.

La insurgencia armada, por su parte, renueva su lucha al no producirse
reformas en el &rea rural que eliminarfan la causa bésica de su planteo poll-
tico.

Esta situacion presenta un teorema irrasoluble para la sociedad en su
canjunto. Para la organizacién laboral y jos partidos deseosos da ampliar la
apertura del proceso democratizador, la insurgencia posibilita la continuidad
y la legimitacién del poder de la institucién armada ante la sociedad civil y
sus mas notables miembros del sector patronal. Por alle, se habta da limitar
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el espacio polltico del pracesc, ya que no se excluyen acciones extralega-
les.

La modernizacién del Estado se ha proyectado mas allé del mediano
plazo. En tanto este gobierno se autocalifica comeo de “transicion®, lo impor-
tante es que existen bases constitucionales para dar un paso adelante. Esa
transicion se puede entender como un compds de espera mientras se- con-
solida el proceso de democratizacion. : ;

Asi, el Estadc requiere una despelitizacion en los puestos gue requie-
ren alta calificacion y una reforma adminisirativa que pueda implementar la
geslién plblica; consolidar las tareas estatales para salvaguardar la espe-
culacién, conforme a las nuavas disposiciones de controlar los precios: des-
centralizar ia labor gubernamental y modernizarla respecto de los sectores
sociales mas afectados por el abandene. -

En refacién 2 la deuda externa, de U$S 2.500 a comienzos de 1987,
ésta disminuyd en mayo de 1887 a UBS 2.400, pero se ha autorizado al
Congreso para negociar nueves créditos por mas de U$S 300 millenes, y
poder asi superar el prablema de los ingresos estatales en los proyectos de
inversion. Con respecto a estos proyectes habra gue requerir adicionalmen-
te cooperacién técnica para su ejecucion y deberan modificarse la ley de
compras y de fiscalizacién de la contraleria.

Con respecto a la descentralizacion, que liene una base constitucional,
se han creado los Consejos de Desarrolle Urbanos y Rurales a nivel depar-
tamental y regional, constituidos por funcionarios poblicos y por represen-
tantes de las bases; es decir, con intereses ajencs a los tradicionales. Su
puestz en practica, tal vez en 1988, significard una contradiccion por su
coexistencia con los “polos de desarrollo”, que adn mantienen autoridad
militar. i i

En todo caso, el conflicto es secundario en la medida en que solo se
dard en ciertas dreas consideradas conflictivas por el actuar de la insurgen-
cia. En todo caso, al problema podria profundizarse si dichas Areas tienden
a externderse. De superarse esa coniradiccion, los CGonsejos Regionales
ampliaran los espacios de la “civilidad" y del propio proceso democratizador.
Pero ello requerird una reforma del sector pablico, entre las entidades
correspondientes del gobierno. . _ C .

L.a administracion de justicia, con su molde estructural tradicional y con
el apoyo ¥ la voluntad politica que pareciera existir en los medios politicos,
lograra avances modestos, pues se carece de una plena educacién ciuda-
dana y de mecanismas tecnificados que permitan superar las deficiencias y

- la corrupeion de los drganos competenies (en especial de la policia). En
cuanto a la autonomia del Organisma Judicial, existe entre sus miembros la
voluntad por mantenerla, especialmente en su cuspide; en el campo la

situacién varia pues persisten cacicazgos diversos, de dificit control para las
auteridades centrales. La Corte de Constitucionalidad ha iogrado mantener |

st posicidon autonéma luego de décadas de arbitrariedad. Desde ya as un

interrogante |a eficacia o no del Procurader de Dereches Humanaos, nombra-

do en agosto de 1987. :

En cuante a los medios do comunicacion se mantendra (a fibertad de
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Democracia en 1a colonia: las transformaciones del Estado
en la encrucijada puenorriquefia *

Marcia Rivera**

I, Introduceién
A. Las complejidades de la co'!onfa

El case puettorriquefic pueda resultar extrafio y paradéjico a quienes no
conczcan la complicada madeja de relaciones econdmicas y politicas que
definen la relacidn do este pais con los Estados Unidos. Con a ocupacién
del territoric puertorriquefio por los norteamericanos en 1898, a raiz de la
Guerra Hispanoamericana, se inicié una relacidén colonial que ha resultado
ser muy peculiar y contradictoria. Una relacién que para muchos puertorri-
quefios o5 sindnime de modernidad, progreso, seguridad, envidia de
América Latina, y para ofros representa la mas descarada subyugacién
colonial. Una relacién que lejos de ir generando consensos en la sociedad
provee la base para los antagonismos y divisiones que impiden la solucidn
de muchos problemas relativamente sencillos de manejo estatal.

La discusion en oo a la cuestidn nacional marca cada momento y cada
decisién que toman los puerterriquenes. Permea la vida cofidiana, la gestién
publica, los debates sobre la- economia, la familia, los deportes, la cullra, la
educacién, La cuestidn nacional, ademéas, ha sido el elemento articulador de
los partidos politicos y del proceso electoral desde finales dsl sigle XIX, exis-
tiendo en la actualidad tres partidos con posiciones distintas en tomo a ésta.

Aun cuande pudiera baber un consensc entre los puertorriguefios ‘en el
sentido de que se reconoce fa necesidad de modificar las relaciones con
Estados Unidos y solucionar en forma definitiva la cuestidn del status politi-

* [nvestigacién realizada en los marcog del Proyecto PNUD-UNESCO-CLACSG,
ALA 86/001, Ciencias sociales, crisis ¥ requerimientos de nuevos paradigmas en.la
relacidn EstadosSociedad/Economla. ) :

** Directors de! Centra de Esiudies de Ja Realidad Puerterriquetia {CEREP).
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co, &l rumbo o direccién de los cambics propuestos distan enormemente,
Las opciones de future se plantean o son entendidas como mutuamente
excluyenies. Para les propulsores de la anexién formai de Puerto Rico a los
Estades Unides, la relacién colonial actual es percibida como una que se
muave inexarablemente hacia un reclama de independencia. Para los inde-
pendentistas las estadidad federada sepultaria las aspiraciones de construir
un Estado nacidn, a pesar de la existencia de una identidad nacional propia,
reconocible desde principios de! siglo XiX.

Si bien no hay un consense sobre cud! debe ser ia solucién definitiva,
lampoco se ha lagrade un consensa procesal en tarno a qué mecanisme
podrifa utilizarse para lograr esta solucién. Alguncs partidos y grupos politi-
cos plantean la celebracién de un referendum; otros postulan la nacesidad
de convocar una Asamblea Constituyents, y otros sefialan que previe a cual-
quier consulta a! pusblo tiens que realizarse una transferencia de poderes
del gobierno de los Estados Unides. Este debate lleva ya casi un siglo,
habiendo hecho Eugenio Marfa de Hostos una propuesta tras ia invasidn da
EE.UU. en 1898 donde reclamaba a independentistas, autonomistas y esta-
distas que se unieran en un gran movimiento patristico para reclamar la
soberania plena para Puerto Rico como pasa previo a negociar cualquier
opcién de relacién politica. De ahi que postulemos como tesis de nuestro
trabajo que el curso que a lo largo de casi un siglo han tomado las relacio-
nas entre Puerto Rico y Estados Unidos impiden {a elaboracién de consen-
sos sociales y la definicibn de opciones de futuro antre los puertorriquefios.
Lograr consenso en torno a la cuestdn nacional, por razones que analizare-
mos en esle ensayo, pareceria, por ande, cada vez mas dificil.

En una colonia, el aparato estatal resulta ser una compleja y confusa
madeja compussta deo actividades propias y olras que son extensién dei
Estado metropolitano. Esto tiene amplias consecuencias para ias relaciones
entra las clases sociales en el sentido de que cualquier fuerza social que
aspire a controlar el Estado liens que enfrentarse o sntenderss con el poder
metropolitanc. De ahl que la Jucha social y la lucha politica en Puerte Rico
hayan tenido y continden teniendg en pfimera ¢ lltima instancia que consi-
derar y confrontar los intereses del Estado norteamericans en el pails,

A lo large del siglo XX ha habide fluctuadicnes grandes en el acerca-
miento o distanciamiento del Estado colonial puertortiquenio hacia &f nortea-
mericano. En momentos hubo cuestionamientos frontales propulsados por
un vigorose movimiente nacionalista, en otros fa aceptacién de la subordina-
¢itn ha sido la caracteristica. En todo caso, si podemos obsarvar que ¢! dis-
curso ideolégico de la colonia ha sido relativaments poco modificado a lo
largo del sigle. Entre otros slementos de dste, los siguientes nos parecen
importantes destacar para nuestro analisis:

1. Se presume la incapacidad de Puerte Rico para ser independiente
por razén de su paguefisz lerritorial, su insufidiencia de recursas ¥ sU exce-
siva cantidad de poblacion;

2. La independencia sélo traera inestabilidad politica y econémica ¥y se
perderian las garantfas de vida democratica que brinda la refacién con los
Estados Unidos;2 '

B8E

i

_j I

3. La cercania gecgréfica con los Estados Unidos v la gran dotacidn de
recursos naturales y econdmicos de ese pais hacen natural y normat su inte-
rés en ayudar al procese de desarrollo de los paises de la regidn caribena.
Puerto Rico es afortunade en haber accedido a la égida de poder rnorteame-
ricano porque puede disfrutar de ventajas y beneficios que otros no tienen.

A pasar de que estos supuestos son compartidos por ol gruess de la
poblacién puertorriquena, el debate politice én terne a las opciones y ol futu-
ro del pals se han ido polarizando en las Gltimas décadas. A partir de 1968 el
proyecto anexionista, es decir aquél que busca la incorporacién de Puerte
Rico como Estado federado de las Estados Unidos de América, cobré nueva
fuerza con la recrganizacion y renovacién de su partide histérico de lucha, e!
Partido Estadista Republicano. Para entonces, este partido que sostuvo
siempre fuertes vincuos con ef Partido Republicano norteamericano se con-
virlig en Partido Nueve Progresista, con una mistica y discurso de moderni-
dad, que se aseguraba vendria con la incorporacién de Puerto Rico coma
Estado a EEUU. El crecimiento de esta fuerza tuve, ademss, una base
material importante: el incremento .sastenido de la eyuda directa de Estados
Unidos a ias familias puertorriquefias en momentos en el que el llamada
*modelo puertarriquefio de desarmrollo” comenzaba a dar sefalas de desgaste.

Aunque el imperialismo utiliza en Puerte Rico métodos de coercidn y
represion caracterfsticos de la dominacién colonial,3 la consalidacién del pro-
yecto neo-colonial se ha dado principalmente a través de la conforniacién de
un Estado que podria catalogarse de democracia liberal clasica. Es muy
importante conccer &l alcance de esto pues constituye hoy uno de 165, ejes
centrales para defender la continuacién de !a colonia. El gruaso de 1a pobla-
cién reconcce gue vive bajo condicienes de subordinacién colonial pare su
cotidianeidad esta definida por relacionaes sociales donde prevalecen dere-
chos y libertades caracteristicos de democracias liberalas antiguas y consoli-
dadas. Adn cuando hay constantes violaciones de derechos civiles, particu-
larmente hacia los militantes del movimiento independentista, la poblacién
siente que el sistema de justicia funcicna, que se le garantizan su liberiad de
asociacién, de exprasién y su participacién en elecciones cada cuatro afos.
Y es0 es mucho mas, entiende la poblacién, de lo que sucede en el ¢l grue-
so de los paises de América Latina y el Tercer Mundo.

B. Elmarco juridico legal del Estado puerterriquafic

El marco juridico-legal del Estado en Puerto Rico es bastanfe compfica-
do justamente por la relacién colonial. La Constitucién de los Estados
Unidos se aplica a Puerto Rico, la ciudadanla norteamericana nos fue
impuesta en 1917, y no fue hasta los afies cincuenta que se otorgb algdn
espacio de decisién politica a los puertorriquefies. Tras largos afios da lucha
de reinvindicacién nacional, se lugra aprobar una Constitucién elaborada por
los puertarriquefios en 1952, Vale aclarar, sin embargo, que ésta so redacté
sin la participacién y endoso da los independentistas y fue revisada y
enmendada en dltima instancia por los Estados Unidos 4 La Conastitucidn de
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Puetto Rico cred formaimente el Estado Libre Asociade y establecié los prin-
cipios generales de la relacién con Estadoes Unidos y¥ los del funcionamiento
de un gobierno local. Pero la delimitacién da las esferas de poder entre lo
federal norteamericano y lo nacional puertorriquefio es en muchas areas
ambigua y conflictiva. Asl, por ejemplo, existen en Puerto Rico dos siste-
mas da justicia que operan paralelamente, un peder sjecutivo subardinado al
ejecutivo de los Estados Unidos, una Legislatura con limitadas funciones, y
dreas de absoluto control federal como fo son inmigracién, comunicaciones y
aduanas. En este trabajo examinaremos cémo la esfera de accién del
Estade Libre Asociado se ha mantenido muy restringida desde su creacién
en 1952, mientras que la ingerencia de las agencias federales se ha ido
extendiendo. Esto ha significado una gran tensié entre los sectores auto-
nomistag del Partide Popular que quisieran ver mas dinamico y expansivo
al ELA y los sectores mas conservadores. Es dentro de este contexto fque
analizaremes las politicas de transformacién del Estado de los Glitimos
afios.

La Constitucién dal Estado Libre. Asociado (ELA} as sumamente interg-
sante aunque centradictoria. - Por un lado, establece una serie de principios
que consagran fa voluntad del pueble cemo fuente de peder piblico y permi-
ten |z libre participacién del ciudadane en las decisiones colectivas. Asi se
dispone que el gobierno del ELA terndré forma republicana v se consigna fa
separaciéhn formal de poderes entre el Ejecutivo, ef Legislative y el Judicial.
Prohibe expresamente el discrimen por cuestién de raza, color, sexo, naci-
miento, origen o condicidn secial, e ideas politicas o religiosas; contiene
una abarcadera Carta de Derechos dende se consignan la libertad de aso-
ciacidn, de palabra y de prensa; y esta permeada de un espirity que censa-
gra el legitimo derecho a la libartad Intima. Su Carta de Derachos garantiza
también que toda persona tiene proteccién de ley contra atagues abusivos a
la honra, reputacién y a su vida privada o familiar. Protege, tambign, contra
incautaciones irrazonables de las personas, casas, papeles y efestos y
prehibe la intercepiacion de comunicaciones telefénicas.5 En muchos senti-
dos, la Constitucién de Puerto Fico es mas avanzada y progresista que la
propia Constitucién norteamericana y que la de muchos palses fatinoameri-
canos. Pero reproduce un ssquema de organizacién del Estado similar al
norteamericanc que tiene poco sentido en el contexto leniterial y cultural
puertorriquefio. Por ejemple, dispone un sistema paramentario bicameral
con representacién por distritos y por acumulacidon en una situacidn de

pequefiez geografica que no o amerita y que ha demostrado en la préctica
ser ineficiente y altamente costoso,

C. Los partidos politicos

E! mecanismo operative central de la democracia fiberal en Puarte Rico
lo constituye el sistema electoral. Los partides, principales entidades politi-
cas del pals, estan organizados desda hace mucho fundamentalmente alre-
dedor de! debate de alternativas de relacion con los Estados Unidas. Esto, a
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pesar de que las eleccienes no deciden nada sobre el status politico del
pais. Asi, histdricamente ha existido un partido anexionisia que sostiene que
Puerto Rice debe incorporarse como Estade farmal a la nacién norteamerica-
na. Esta tendencia se articuld come Parlide Republicano an 1599, cambid
luego a Partido Estadista Republicanc y en 1968 al vigente Partido Nuevo
Progresista (PNP). Desde mediados del siglo XIX encentramos también una
tendencia separatista con diversas expresiones partidarias gue ahora se
recogan en un partido independentista/nacionalista que busca.la soberania
plena, el Partido Independentisia Puerterriquefio, (PIP). Finalmente, encon-
tramos un partide de corte autenomista (Partido Popular Demécratice -
PFPD) que ha formulado un proyecto de via media donde el podsr se comparte
con los Estados Unidos a través de esa relacién peculiar que es el Estade Li-
bre Asociado. Este partide mantuvd una clara hegemonia politica entre 1940 y
1968, dando paso desde entonces a una situacién mucho mas fluida, donde
los comicics se deciden por estrecho margen entre este partido y el PNP.

Ik. Objetives del estudio

Este estudio tiene como objetivo comprender mejor una serie de proce-
$0$ que se estén dando en la sociedad puertorriqueﬁa_hoy ¥ que apuntan
hacia posibles escenarios muy divergentes. Para ello, sistematizar informa-
citn sobre el alcance de medidas tomadas por la Legislatura, el Poder
Ejecutivo y el Poder Judicial resuita extremadamente importante. Entre los
interrogantes claves que gulan nuestra investigacisn estan los sigulent_es:

1. tPor qué las amplias libertades y dereches civiles garantizados
constitucionalmiente desde 1952 se han viste erosionados en los Gltimes
afios a través de lagislacion y golitica plBlica, sin que haya habide cambio
alguno an la Constitucidn de Puerto Rico? ) . )

2. ¢Por qué ningun partido politice ha logrado reconsiruir una base séli-
da de consenso social en las ditimas dos décadas? o

4. JPor qué la separacién de pederes entre el poder Ejecutive,
Lagistativo v Judicial, pilar del sistema democrdtico-liberal, es menos riguro-
sa hoy de o que era hace treinta ands? o

4, ;Por qué se observa un creciente fortalecimiento del poder ejecutive
local frente a las otras dos ramas? _

5. ;Qué relacién ‘existe entre la quiebra del consenso social, la erosién

de libertades y derechos civiles v los intentos por modarnizar un aparato.

estatal burocratizado, ineficiente y en muches sentidos corrupto?

6. ;Cémo ha cambiada la base sccial de apoyo de tos partidos politicos
en Puerto Rico, en particular [a del Partido Popular? _ .

7. .Qué intereses son servidos por el proceso legislativo dominado por
el Partido Popular? . .

8. ;Cémo percibe el Partido Popular sus relaciones actuales con el
poder norteamericane; gué gestiones de acercamients se han hecho en el
cuatrienio pasado; con cuéles sactores?

9. ;Serd correclo plantear que el curso que han fomado las relaciones
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entre Puerto Rico y Estados Unidos hacen cada vez més dificil la elabora-
cién de consensos sociales y la definicién de opciones de futuro entre los
puertorriquefios?

10. ;Cudles podrian ser las censecuencias de la polarizacién en of debate
palitico en terno a las opciones ¥ el futuro del pais que se observa en las
ultimas décadas? '

iii. Observaclones de tipo metodolégico de la investigacion

A pesar da que podria decirse que la erosién de derechos o el cierre ds

- #spacios de accibn democrética an Puerio Rico comenzaron a evidenciarse

desde mediados de los afios setenta, en este proyecto nos hemos cedido al
pariodo de 1984-88, que marca el retorno al poder del Partido Popular
Democratice después de ocho afies de injerencia del Partido Nueve
Progresista. Esto, por razenes de Jimitacién de recursas para la investiga-
¢ién y porque presenta quizas la coyumura més interesante. E| PPD fue his-
téricamente un partido méas liberal, da amplic arraigo entre los sectores cam-
pesinos, asalariados urbanos y artesanas, que guid un procese de reinvindi-
cacién de los derechos de la clase trabajadora y que formulé un proyecio
conslitucional consignando amplias libertades civiles, Es, sin embargo, este
mismo partide el que ha aprobado en el titimo cuztrienio la legislacion mas
restrictiva de derechos, aduciendo que los problemas sociales de delincuen-

" cia, eriminalidad, drogas que alectaR ai pals sélo pueden resolverse por esta

via. Es también el partido que se nagéd a considerar una gran cantidad de
impartantes medidas legislativas reivindicativas de las condiciones de vida
de los trabajadores. Ante eso tenemos que formularmos la pregunta {qué as
hoy el PPD en términos clasistas? Analizar, enfonces, las contradicciones y
las transformaciones de Ja gestién pibiica del PPD en aste cuatrienic rasuf-
ta de suma impertancia y podria arrojar mucha luz para comprender ol por
qué dsl crecimiento consistente de las tuerzas anexionistas, por un lade, &
independentistas, por otro, en el Puerto Ricoa de hoy., ;

En este ensayo nos acercaremos al estudio de! periodo 1984-88 uiili-
zando diversas fuentes. Entre ellas, estdn los proyactos que fueron conside-
rados por fas Camaras Legislativas en el cuatrignio, decisiones importantes
de los Tribunales de Puerio Rico, sntrevistas con lideres politicos, andlisis
de la labor de fiscalizacién gubernamental realizada por la Oficina de!
Contraior y por el representante independsntista David Noriega Rodriguez,
entre otras.

La fuente que resultd mas completa e interesante fue la Legislatura. £n
ella hay represeptacion, muy desigual, de los tres partidos pollticos, En
ambos cusrpos el control estd en manos del PPD y muchos de los proyectos
que finalmente fueron aprobados provinieron del Ejecutiva. Es decir, fueron
proyectos iniciados en la Oficina del Gobernador ¥ enviados para considera-
cién a la Legislatura. Ambas Camaras celebran vistas publicas para los pro-
yeclos mas controversiales y resulté interesante analizar los planteamientos
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que hacian sectores corporativos, sectores sindicales y otres grupos da pre-
sidn ante astos cuerpos. Entre los grupos corporativos que generalments
ejercen influencia en la consideracién de proyectos legistativos estan [a
Asociacién de Bancos, Asociacién de Industriales, Cimara de Comercio y
Asociacion de Mercades ¥ Detallistas (MIDA). Una dificultad grande que
confrontamos para esta investigacién fue la imposibilidad de examinar las
coincidencizs o las contradiccionaes posibles entre los sectores corporatives
puertorriquefics y los extranjeros {norteamericanos fundamentalmente), ya
que estas asociacienes incluyen tanto uno como el otro. Na habiendo en el
pals asociaciones exclusivas de |a burguesia puertorriquefia o de la nortea-
mericana, el identificar posibles diferencias en sus posicienes tomarla tiem-
pe y eecursos de los que no disponemos. i

Entre los grupos que mayormente inciden en el dsbate de asuntos
piblicos en Puerto Rico hemos seleccionado para este trabaje un conjunto
de sindicatos agrupados en el Comité de Organizaciones Sindicales (COS),
que articula la posicién sindical frents a propuestas que se discuten en la
Legislatura y en otros foros del pais. También examinamos la creciento
importancia de los grupos ambientalistas, de comunidades de base, de gru-
Pos pacifistas y anti-nucleares y algunas del movimiente feminista,

IV. Trasfondo de las propuestas de cambio impuisadas
por el Estado en el cuatrienio 1984-88

A partir de 1948 Puerto Rico emprendié un procese de cambio econémi-
€0 y social basado en la transformacion de una estructura agro-exportadora
a una urbano-industrial. En ase medelo, bas.ante similar a otros que podria-
mos catalogar de “modernizacion clésica® que se dieron en Amética Latina
en diversos momentos, e Estado se concebla a sf mismo como eje, conduc-
tor o regulador del procaso econémico Y como articulador de consensos
gociales. En el caso de Puerto Ri¢o, por su condicién de colonia, los nue-
v0s actores econdmicos que surgieron constituyeron mas bien una burgue-
sia intermadiaria que una burgues{a industrial nacional. Estos nuevos secto-
res se ubicaban como los administradores y profesionales al servicio de las
cientos de empresas norteamericanas que habian sido invitadas a estable-
cerse en Puerto Rico bajo esquemas de incentivos muy alractivos. Algunos
sectores de la antigua burguesia azucarera legraron transformarse en indus-
triales o banqueros, pero generalmente tambidn Hgados a fa estructura
industrial norteamericana. Debemaos recordar que en el case puertortiquefio
ia antigua oligarquia lerrateniente habia sido ya desplazada desde principios
del siglo XX por el capital azucarero norteamericano.

Los mecanismos de representacitn politica en &l esquema de moderni-
zacidn indostrial impulsade por i Partido Popular desde finales de los afios
cuaronta quedaban definidos por un proyects de democracia liberal, dende
s@ raconocia la existensia y funcisnamiento central de los partidos politicos.
Sin embargo, tas limitaciones impuestas por la Ley Eloctoral g los partidos
de minorla hasian sumaments dificil Ia contienda, Esto, unide al amplio
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apoyo que genard antre los sectores populares el proyecto del Pa.rtido
Popular significé que a lo largo de casi trainta afios el P.P.D. gobernd con
amplias mayorfas. _ )

En el periodo da 1940-1968 el Estado bajo el Partido Popular tuvo dis-
tintos acercamientos hacia la economia. En una primera fase se Vio como
eje del proceso econdmica y asumid la respoensabilidad por‘la elaboracidn d:e
un modele econémico basado en la inversién de capital privado norteameri-
cano que contenia los siguientes elementos: ) .

1. Whilizacién de |a abundante mano de obra existente en el pais a sala-
rios muy por debaje (casi un tercio) de los que se pagaban en Estades
Unidos en industrias u ccupacionses similares;

2. La panicipacién activa del gobierno lecal asegurando un programa
da exencién contributiva a las empresas que se establecieran, desarrelle de
infragstructura y adiestrarniento de personal; . _

3. La existencia de bajos costos energéticos ademas de subsidios a las
empresas manufactureras que se establecieran; . ‘ ]

4. Aeduccién do la presién poblacional a través de una serie de medi-
das de contro! de la natalidad y de fomente de la emigracién de puartorrique-
fios hacia Estades Unidos; )

5. Reclamo de "paz industiial” a los trabajadores a camhp de las "nuevas
opsiones de empleo”, desalentando y reprimiendo el movimienta gbrero yla
organizacidn de sindicatos a través de una setie de medlcl:la‘s qua incluyeron,
anlre otras, |a aplicacion de la Ley Taft-Hartley que prohibia las r!uelgas_ de
solidaridad y que sirvié para desarticutar al movimiento obrero organizado.

La estrategia de "Operacién Manos a la Obra®, como se conocié esta
propuesta de industrializacion, lleve al establecimientc de un modelo econs-
mico dirigide por el Estado puertorriquaiio pero atendiende los intereses del
capital norteamericano. Asi, s establecieror numercsas empresas manu-
factureras, pera al no elaborar un proyecto que realmente respo_nd:e[a_ alas
necesidades del pais, no podemos decir que se diera un procesoe dé indus-
trializacion integrado y balanceado. La inversién en desarrollo agfioola fus
axigua y hoy sa pagan las consecuencias de tener que importar mas de dos
terceras partes de todos los alimentos que se consumen en el pais. Se cons-
truyeron miles de viviendas disefiadas para pafses con gra_ndas ‘e?(ten_s'iones
de tierra y climas templados, lo que ha significado una pésima uuilz_af:lon del
raducido espacio del territorio y se "exportaron” ml}es. f:ie Ias_famiitas mas
pobres hacia Estados Unidos, creando una nacién dividida e innumerables
problemas de indole sosial. S _

Ese "modele” ce desarrollc confrontd serias limitaciones por varias
razones, entre las que se encuentran una nueva reestructuracién’ de la eco-
nemia internacional, incrementos en niveles salariales con relacién a otros

paises menos desarrcllados, obsolescencia de técnicas de producciéon en

determinados rubros industriales, y otras. Esito ha obligado a realizar una
serie do ajustes para detener el curso descendente de la economia, que
llegé a mostrar indicadores comao jos que siguen 8 ‘ .

{. La economia practicamente ha dejado de crecer. Mientras en el perio-
do de 1950 a 1970 el Producto Bruto crecid a un ritmo anual promedio de
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5.5% y en la década del 70 a un ritmo de 7.3%, en los Ultimos cines afics la
tasa anual ha sido en premedio de s6le 0.7%.
2. El desempleo contintia elevado y llegé a alcanzar niveles alammantes
de sobre 22% para1985, segin demuestran estadisticas oficiales del gobigrno,
3. La tasa de parlicipacién an la fuerza trabajsdora continia bajande, lo
que significa que el desemgleo real 8s muchieme mas alto y pedria Yegar a
42% si suponemos una tasa de participacion simitar a que existia en la déca-
da del cincuenta, .

4. E llamade "seclor informal” de la economia ha ido creciendo rapida-
mente, amplidndese el ambite de actividades de generacién de ingresas mis-
celanegs y esporadicos, tanto de cardcter legal {chiripeo) como ilegat (trafi-
ce de drogas y estupefacisntes, juegos de azar, criminalidad contratada,
atc). . :

5. La deuda externa per cépita (piblica y privada) es la mas alia de toda
América Latina, Para el afio fiscal 1984 ésta alcanzaba $32.5 hillones (muy cer-
cana & las de Venezuela y Chila) lo qus representa unos $9,842 per cApita.

8. La distribucion del ingreso se ha ido haciendo cada vez mas desigual,
produciéndose una creciente polarizecién social. Actualmente ¢l 2% de
todas las familias vive bajo el nivel de pobreza definido por el censo y las
desigualdades rurales-urbanas son muy grandes también, existiendo munisi-
palidades donde el 86% de las familias vive bajo ef nive! de pobreza.

7. Los salarios reales de los trabajadores se han menguado en los alg-
mos quince anos, como consecuencia de la inflacidn, siendo éstos hoy mas
bajos que en 1970.

8. La depandencia econémica del pais y de las familias ha aumentado
draméticamente siendo las transferencias de fondos del gobierno de Estados
Unides lo que ha impedido el derrumbe total de ta economia. Estos repre-
sentan hoy una cuarta parte del Produete Nacional Brute ds Puerto Rico,

9. La distribucién dal ingreso personal refleja que la praporeién que pro-
viene de compensacién por el trabajo se ha reducido de 85.2% en 1970 a
54.6% en 1985. Esta reduccidn ha sido compsnsada por pages de fransfe-
rencias del gobierno de Estades Unidos, que representan hoy et 23.8% del
ingreso personal, mientras que en 1970 constitulan sélo el 15.3%.

10. El aparato de gobiernc se ha convertido en una enorme burocracia,
manteniendo el 26% de todos los empleados dal pals y ereando una esiruc-
tura de dificil manejo que inhibe 1a innovacion y e cambie. Los Gltimos afios
dan cuenta también de un grave problema de corrupcion de funcionarios en
el aparato del Estade que ha requerido la asignacion de recursos adicionales
a la Oficina del Centralor y al Departamento de Justicia a fin de investigar
querellas de estos casos. ’

1. Los servicios gubernamentalss de vivienda, educacién, salud y otros
sa han afectade seriamente debido a jas reducciones en ingresos del fisco,
poniendo en mayar desventaja a los sectores pobres del pals que dependen
da éstos.

12. La emigracién continda siende una vaivula de escape para muchas
familias pero ia naturaleza de ésta ha variado dramaticamente, orientdndose
ahora hacta la émigracién de profesionales y personal téenico.
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Para salir de esta situacion de deteriors econdmico se ha slaborado un
nuevo esquema donde se re-plantea la integracién a la economiz mundial y
donde el Estado va teniende cada vez mdnos injerencia directa en la econa-
mia. Los nuevos sectores financieros adquieren mayor peso en las deg:isuo-
nes econémicas del pais y a partir de 1982 se ha aprobado una setie de
politicas conducentes a la privatizacién de muchos servicies que antes t_ofre-
cla el Estado. Estas incluyen la administracidn da varios hospitales pablices,
la provisién de servicios de acueductos y alcantarillados, y el comienzo de la
elaboracidn de planes para privatizar la transportacién publica.

La situacién do detariore econémico comenzd hace unos afios a lener
conseouencias serias para la vida politica y social de Puerto Rico. La ten-
sién social ha aumentado draméaticamenta; la delincuencia y criminalidad,
producte del desempleo y la crisis econdmica, hacen esiragos; y las altarna-
tivas del Estado para enfrentar la situacién se han orientado por la via de ia
represién. ‘Las medidas del Gitime cuatrienio intentan atacar estos proble-
mas a través do leyes que lejos de ir ampliando y desarroltando los elemen-
tos de una sociedad verdaderamente democratica, que se mueva en su con-
junto a resolverlos, ha ido cerrando espacios de panicipacién y aniguilande

iniciativas y derechos antes adquirides. En oste contexto, analizaremos las .

propuestas para limitar el derecho de fianza, pesinitir grabaciones taleféni-
cas, reducir la edad para encarcelar menores de catoree aiios, y oras medi-
das simifares., ’ :

V. Los espaclos que el Estade cierra y los reclamos
de los movimientos sociales
A. Las limitaciones a los derechos civiles

En Puerto Rico sa parcibe hoy un sentido de violencia generalizada

que toma muitiples formas, desde aquellas muy sutiles como leer un periédi- -

co y sentirse impotente ante fa cantidad de anuncios de mercancias que
estén fuera del afcance de la mayorfa de {a poblacién, hasta las més abier-
tas como los asaltos a mano armada, asesipates, escalamientos, violacio-
nes, hostigamiento sexual, abusos contra mencres, corrupcién dequn_clqna-
rios piblices y otras. En el empefio de emradicar estos males las iniciativas

" de los Gltimos afios han arriesgade muchos elementos de Ja cultura demo-

crélica pueriorriquefia que tanto esfuerzo y fiempo han tomado construir, En
el perlodo des' 1884-88 se radicaron veinle proyectos en en !a L_egislatura
puertorriquefa que limitan o atentan contra los derechos consmuclqnales de
los puertorriquefics. Todos los proyectos fueron radicados por legisladores
del incumbente Partido Popular o por la Oficina del Gobemnader. De éstos,
nueve proyectos fueron aprobados, con el endesc del Partide !&Iuavo
Progresista, practicamente sin enmiendas, a pesar do que hubo consistents
oposicién per parte del Partido Independentista, de grupos que dafienden los
derechos civiles y de otros sectores, Las leyes aprobadas constituyen
enmiendas al Cédigo Penal vigente v a las reglas de evidencia en casos de

396

menores y contradicen algunas seccionas de la Constitusidn de Puerte Rico,
Entre las medidas aprobadas las siguientes son las mas importantes.

1. Para establocer condiciones al derecho absoluto a 1a fianza,

Este proyecte fue. radicado por el Presidente del Senado, Miguel
Hemdndez Agosto, del PPD para autorizar a los magislradbs a imporer con-
diciones para el disfrute del derecho a la fianza o la libertad provisional de
un individuo antes del fallo condenatotio. Ei derecho absoluto a la fianza ¥
la presuncion de inocencia han sido elementos centrales del sistema juridico
de Puerto Rico, Con este proyecto se menoscaban esas principios. Al mismo
se opuso la Comisidn de Derechos Civiles (organismo estatal), el Comité en
Defensa de los Dereches Giudadanas, el Instituto Puartorriquefio de
Derechos Civiles, la Asociacién de Familiares de Confinados, entre otros.

2. Para disponer que todo dslite que se cometa misniras se disfruta de
la fianza, la libertad bajo palabra, sentencia suspendida o probatoria se cas-
tigua imponiendo sentencia con agravantes.

Presentado por el Presidente de |a Gamara, Rony Jarabo con Presby

' Bantiago y Luis Cabdn Davila bajo Ja premisa de que la impasicién de castj-

gos mas fuertes reduce la criminalidad. Al proyecta se opusieron los grupos
anteriormente sefialados argumantande en sus deposiciones que &l mismo
reduce la discrecidn de los magistradas para imponet sentencias que guar-

. den proporcién con las ofensas cometidas ¥ las circunstancias del ofensor y

de la victima.

3. Para condicionar el derache ds un acusade a renunciar a un juicio
por jurado.

Presentado por los representantes Jarabo, Santiage y Caban Davila
este proyecto tiene como propésito enmendar una Regla de Procedimiento
Criminal & los finas de que la renuncia de un acusado a su dereche a juicio
por jurade deberd ser presentada por esctita, con la aprobacién del Tribunal
y &l consantimiento de! Ministerio Publico.

Habigndo side durante afios cuestionade el proceso de seleccién de los
jurades en Puerlo Rico por estar éste sesgado en favor de jurados prove-
nientes de los sectores profesionales ¥y més acomodados de la sociedad,
@sla enmienda resulta discriminatoria contra los sectores pobres,

4. Para permilir Ia grabacién de conversacionos privadas; e interceptar-
las, v/o transmitirlas g otros sitios, a policias, informantes, agentes encu-
biertos y otras personas aulorizadas.

Este proyecte fue une de los mas debatidos en ol cuatrienio pasado.
Una coalicién de grupos opositores celebraron conferencias de prensas, vigi-
lias frenta al capitolio y cabildeo de todo lipo sin lograr detener su aproba-
cién. El proyecto viola l derecho a iz intimidad y se entiende purede prestar-
se para fomentar la persecucién contra los independentistag. Dado ¢l des-
cubrimiento reciente de la existencia de miles de carpetas con informacién
sobre las actividades de militantes independentistas, fa aprobacién de este
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proyecto se entendia come la legalizacién de un nuevc mecanismo de repre-
sjon del Estado.

5. Para reducir la edad en que un mencr pugde ser procesade come
adulto y establecer condiciones para slic.

Este proyecto también fue rechazado vehementemente por los grupos
en delensa de los derechos civiles que entienden que el mismo criminaliza. el
sistema juvenil de mencres, que hasta hace poco habia sido uno de procedi-
miento civil. "Los mencres no son la causa de la criminalidad ni del alza en
ésta®, argumentan en sus deposiciones afiadiendo gque en las instituciones
penales para adultos es que los jévenes se convertiran en verdaderos delin-
cuentes. : :

Las once medidas que no fueron aprobadas quedaron pendiente de
nuava radicacin en la préxima sesidn legislativa. Algunas no se aprobaran
porque la oposicién fue vociferante y se decidid esperar otro momento para
aprobarlas. De éslas las que mayor impacto negative podrian tener son dos
propuestas de enmiandas a la Cosntitucion: una para limitar el dereche ala
fianza a todo acusado gue sea considerade delincuente habitual, reincidente
o de recongcida peligrosidad; y otra para permitir la interceptacidn telefénica
en ciertos casos. Sobre esta Ullima también se resalta por la oposicion el
hecho de que se estaria poniendo en manos del Estado otro instrumento
legal para controlar al independentismo. : :

Une de los interrogantes con que nos lanzamos a realizar este trabajo
fue justamente entender por qué se astaban aprobando medidas que en la
practica constituian modificacioness sustanciales af espiritu o la letra de la
Carta de Derechos de la Constitucién. Al analizar los debates y vistas legis-
lativos en torno a estos proyectoe, podemas concluir lo siguiente:

1. El problema de la criminalidad en Puerto Rico es percibide por los
gobernanies como parie de una guerra entre sectores sociales, por lo gue
hay que frenar con medidas y penalidades fuertes el alcance del desafio de
los sectores mas pobres de la sociedad. . :

2. Los legisladores del Partido Popular son bastants similares en su
extraccion social a los del Partido Nuevo Progresista. En ambos el grueso
proviene de sectores comerciantes, profesionales con recursos econdmicos
muy sobre el promedio de la sociedad. En ese sentido comparten muchas
visiones de mundo a pesar de sus diferencias en cuanto a la solucidn final de
status que propuisan para Puerto Rico. De ahi que eslos proyectos obtuvie-
ran un endoso bipartidista.

3. Sectores medios y acomodados del pais han estado clamando por
leyes mas fuertes contra la criminalidad, argumentando que son las principa-
les victimas de ésta, Dado los cambios en la estructura y funcionamiento de
los partidos (que se discutird mas a fondo en la préxima seccidn de este tra-
bajo) v el alte cosle de las campafnas politicas eén Puerto Rico, atender los
reclames de estos sectores es fundamental para ambos partidos.

4, Los movimientos de reinvindicacién social en Puerto Rico son todavia
débiles y fragmentados. A pesar de que tienen una preserncia constarte en
los medios de comunicagién, no tienen suliciente poder para presionar ¢am-

398

bios en decisiones legislativas con las cuales el partide en gl poder se haya
comprometido.

5. Aln cuando Ja representacisn legislativa del Partido Independentista
Puertorriquefio realiza una excelente laber de fiscalizacién y analisis de las
oonsecgencias de la legislacién propuesta y aprobada, su capacidad de con-
vocatoria es tedavia insuliciente para detener el eurso de proyectos que el
partido en el poder ha decidido aprobar, :

Por estas razones, es ds esperar que en los proximos cuairo ahos se
continde la linea de trabajo parlamentario antes analizada. Posiblemente los
grupos de oposicién puedan fortalecerse un poce més - el procesc electoral
ayuda en ese sentido, como veremos mas adelante - pefo la tendencia hacia
fa limitacion de los derechos civiles de los puantorriquefios parece ser una
bastante clara.

B. La legisiacion en favor de la clase trabajadora

A lo latgo de los pasados cuatro afios los trabajaderes organizados en
Puerta Rico han levantado su voz cada vez mas insistentemente reclamanda
que las promesas de campafa de las elecciones pasadas no han sido cum-
plidas. En las pasadas elecciones e Partido Popular habia consignado en
Su programa que “reconocia el derecho a la sindicalizacién de empleados
publl«_:cs' y se compremetia a radicar una serie de proyectos de ley dirigidos
a mejorar las condiciones de vida y empleo de la clase trabajadora. Pero los
programas politicos se han convertido en Puerte Rico en un mere ritual y los
datos de |a labor legislativa son contundentes. Gracias a que desde 1985 se
ha concertado un esfuerzo unitario por parte del movimiento cbreto en lo que
se conoce como la Oficina del Cabildero Laboral, pudimos sistematizar para
este estudio una serie de datos e informes que nos permiten tener un cuadeg
muy claro de la situacian.

En el cuatrienio de 1984-1988 los legisladares de todos los partidos pre-
sentaran un total de 3,092 proyectos de ley, de los cuales 269, o sea ape-
nas el 9%, fueron de naturaleza laboral. Esto, a pesar de que tados los parti-
-dos tenian amplies compromisos con la radicacion de proyectos en favor de
ios trabajadores. En el Senado, los legistaderes con mayor cantidad de pro-
yectos laborales radicados fuercn Rubén Berrios dsl Partide Independentista
y Albita Rivera del Parfido Nuewvo Pregresista. En la Camara, los primeros
lugafes correspondieron a Héctor Gonzilez Cruz del Parido Pepular, quien
preside la Comisién del Trabajo de ese cuerpo y a David Noriega, represen-
tante del Partido Independentista.

Pars si bajo fue el nivel de radicaciones de proyectos lo mas notable
tue la altisima proporeién de los proyectes que no fueron finalmente apreba-
dos. De los 269 radicados, 224 proyectos no lograren aprobacién, es decir,
ef 83%. Entre los proyectos mas importantes que no se aprobaron queds
uno que hubiera hecho obligatorio reponer en su empleo a un trabajador
despedido injustamente, varias medidas para enmendar ia ley del Fondo del
Seguro del Estado, y proyectos que planteaban el reconocimients del dere-
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che a la negociacion colectiva y la sindicalizacion de los empleados publicos,
De estos uitimos, ninguno llegé ni siquiera a ser considerade por las
Comisiones del Trabajo.

Ante este descubrimienio emprendimos una serie de conversaciones a
fondo con legisladares que habian sometido proyectos, con los presidentes
de las Comisiones del Trabajo de ambas camaras y con dirigentes sindicales
para auscultar o que estaba sucediende. Forzando un resumen de discusio-
nes muy ricas y del andlisis que hiciéramos da los proyectos y los debates,
logramos las siguientes conclusiones:

1. Que ei grueso de los proyectos que se radican en la logistatura de
Puerte Rico actualmente son originados por el Ejecutive ¥ enviados para ser
presentados por los lideres camerales.

2. Que esto ha tenido la consecuencia de hacer mas difusa, aburrida e
intrascendente ia labor da los legisladares, va que el grueso percibe que sus
preyectos individuales no tendran la prieridad de consideracién que ios lide-
res camerales conceden a los que provienen del Ejecutive.

2. Que la clase trabajadora puertorriquefia no tiene representacin en
la lsgislatura de Puerto Rico. Aunque existen Comisiones de! Trabajo en
ambos cuerpos, sus integrantes no son lideres del movimiento obrero, y ni
siquiera podriames decir que pertenacen & la clase irabajadora, sino que son
sensibles a 1g cuestién obrera. Esto siemta un clima de paternalismo al inte-
rior de las Comisiones, .

4. Que los proyectos laborales impulsados por el movimiento obrero, si
bien reciben buena acogida en las Comisiones del Trabajo en ambos cuer-
pos, sufren la misma suerte de los proyectos individuales de los iegistadores.

8. Que en el procesa legislative puertorriquefic hay una enorme duplici-
tad de esfuerzos al haber dos cusrpos. Muchas veces se radican proyectos
similares cuya armanizacién serfa minima pero el proceso burocrétice la

hace casi imposible.

E. Que en los debates y vistas publicas los patrongs no fallan en enviar

sus cabilderos a testificar en contra de los proyectos, La evidencia sefiala’

que la Asociacidn de Industriales, la Asociacién de Bancos, fa de
Cosntructores, entre oiras, tienen especialistas en legislacion que evaldan
cada proyecto y dejan constancia de su sentir en {05 debates.

7. Que la creacion de la Oficina de! Cabildero Laboral por parte de
varias organizaciones sindicales ha contribuide enormemente a impulsar
legislacion obrera, De ne haber sido por las presicnes ejercidas por esta ofi-
cina todavia seria menor el nimerc de proyectos radicados y aprobades.

8. Que el movimiento cbrerc y las organizacionss sindicales necesitan
fortalecer su capacidad da cabildear y reconocer la necesidad de asignar
tecursos para que Jas gestiones del Cabildero Laboral sean mas eficientes.

9. Que los legisladores de la minoria independentista han visto sus
esfuerzos legislativos sistematicamente bloqueados. Ninguno de los proyec-
tos radicados por ellos fueren aprebados, ain cuande constituian el grueso
de los presentados y venian como raclamos del movimients cbrero.

Ante esas conclusiones tenemos que praguntarnos jcudles son las
perspectivas para los préximes afios? Para ello vale tener en mente que en
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Vi. La rebelidn ciudadana ¢n el sistema politico bueﬂorriqueﬁo
A. La administracién del aparate electoral y ef poder de !a‘s minorias

Cada cuatro afios, los puertorriquefics mayores de disei jer-
¢én masivamente al qerecho al voto que le!; garantiza Imﬁzgfu;ﬂ
Aunque votan por partides con opciones o postulados distintos de s!atus.
polftice, los comicios s5lo sirven para eiegir un gobernador del ELA legisia-
dores para ambas camaras, alcaldes ¥ otros funcionarios municipalles Esto
es asf porque las relaciones fundamantales con Estados Unidas no se‘ modi-
fican a partir del proceso electoral puenierriqguenio. En otras palabras, en las
elecciones generales no se modifica en sentido estricto la relaci’én con
Estades Unidos. Atn cuando pudiera argumentarse que un valo en favor del
partido que propulsa la anexién, PNP, acercaria mas a Puerto Rico a ia
fncorporampn plena a Estados Unidos, o su reverse con respacto a un voto
por el Partido Independentista, lo cierto es que el entendido gensralizado
la ba_se del debate electoral cada cuatro afios es que en las elecciones sélt)::
50 al:gen funcionarios y no opciones da status,

. Es sumamente importante destacar {a aita tasa de rticipaci .
ral que ha_prevglecido a lo largo de todo ef siglo XX. E! pvzmcg:]a gﬁ:n‘:oh::i?o
ne¢ 8s obligatotio pero atn asf se estima que ol ragistro electoral incluye
sobra gl 9?% de todos os elactores calificados para votar. De éstos sobre gl
80% efectivaments sjarce regularmante su derecko al voto, El sistema elec-
toral es politico-contensiose donds los partidos, 2 través de sus representari-
tas en una Gomisién Estatal da Elecciones, se vigilan metua-mente en todas
las fases do) proceso electoral. '

. En los dltimos veinte afias Ia Ley Elsctoral ha sufrido una seri -
bios que hap permitide una mayor injerencia de las minorfas en Iae ::mci:::

nistracién del sistema electoral sirve para constatar los cambio

del praceso electoral ha estado seriamenta cuestionada cadrsdes; QLanpz;:ia-l
do en virtud dé la Ley Foraker el Consejo Ejecutivo - que era e org::mismo
rector dpl procasa electoral entonces- se dispuso a delimitar los distritos de
inscripcion favoreciendo al Partido Republicano, maximo representante de
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los intereses norteamericanos en Puerto Rico. La denuncia fue tan grave
qua ilevé al otro partido inscrito, e! Partido Federai a) retraimiento, abste:
niéndose de votar en esas eleccionss un nimero mayor de electores que log
que votaron por II_JS Republicanos. A través del control del organismo elscio-
ral, el nuavo régimen norteamericano logré incidir en la determinacion de
quien habria de ostentar el poco poder politice locat a que sa podla aspirar,
£n 1919 se promulga una nueva ley electoral que sienta lae bases para
lo que serd nuestro sistoma electoral a lo largo de! siglo. Mediante la misma
se establece una Junta Insular de Elecciones, con un representante de cada
uno de los partidos principales y presidida por un Superintendante nomhbrada
par sl Gcbernado(. Este funcionario queds investido con la potestad de deci-
dir cuando ne hubiere unanimidad entre los representantes de los partidos.
Los enormes copos electorales del PPD desde los afios cuarenta hasta
los sesenta hicieron sumamente diticil 13 gestién de los partidos de oposicion.
ante el organismo electoral, Entre 1868 y 72 la Administracién de Don Luis
Ferté intenté realizar unas reformas a la Ja ley que fueron frustradas al no
contar con & apoyo def Senade, dominade entoncas por los Populares. En
1972‘, ;l ganar Herndndez Colon por primera vez la gobernacién crea una
Comisién de_ Reforma Electoral y se compremata a apoyar una nusva estrug-
tura de funcionamiento electoral que garantice la cémoda y eficiente inserip-
c;én da electores, 1a produccion de listas correctas, la raalizacidn de prima-
rias para ;eiscci_onar los candidates, los dereches del elector ¥ que proteja
de cualquner_ posible fraude. Sagiin su propuesta, esta nueva estructura serla
creada madiante enmienda a fa Constitucién del Estado Libre Asociade a los
fines de crear un Tribunat Supremo de Elecciones que entenderla en tedos
los asuntos eleclorales del pais, incluyendo la vigilancia de las limitaciones
de gastes da campafia y la realizacién de la re-distribucidn electoral,
Algunos de astos elementos fugron incluides en la nueva ley slectoral que se
apiobd en 1974 pero lo que quizas era ol elemeanto més importante, elevar el

sistema electoral a rango conslitucional, queds en el tintero. Lo que existe

shora es una divisién de poderes donde cada uno de-los tres partidos vigila
alos otro; a través de sus Comisionados, Perc al mencs, sl funcionamiento
del organismo efectoral es mas equitativo y justo con las minorfas.,

B. Las formas de votacion y Ia rebelién ds los electores

Hasta 1968 el Partido Popular Demeocratico, gestador del ELA, habia
I?grado captar amplisimas mayorias {(sobre sl 60°% del voto iotal) en ia con-
tienda electoral, dominando fa Legislatura y fas municipalidades. El gruese
del electorado pepedeista eran ficles sequidores dal fundador y lider princi-
pa_i__del partide, Don Luis Mufioz Marfn. La mistica partidista hacia que los
militantes uwtilizaran sin cuestionar sélo una de las formas de vetacién que
por !e?' son permitidas en Puerto Rico: el hacer una sola cruz debajo de ta
insignia partidista. Eso implicaba un endose cabal a todos y cada uno de jos
cquidat_os nominados en la papeleta electoral por ese partido. Paro una
divisién interna en 1868, junto con un incremanto en simpatias por los candi-
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datos independentistas, hicieron emerger un nuave patrén de compor-
tamiento electoral, el votar por candidaturas, Es decir, el seleccionar candi-
datos de distintos panidos para los diferentes cargos electivos. De constituir
asta forma de votacién apenas un .05% an 1864, el voto mixto {como se
conoce en Puerto Rico) aumentd a 1.6% en 1968 y para los Gltimos comicios
llegé a representar cerca del 18% del total de votas emitides. Para las elec-
ciones de noviembre da 1888 se proyecia que cerca del 25% dsl elaclorado
utilice esa forma de votar. Es significative que son los candidatos indepen-
dentistas los que logran capturar el grueso de ese volo mixto. §£C4mo inter-
pretamos ese comportamiento?

Siendo éste un fendmenc relativamente nuevo en la politica puertorri-
quefia, hay pocos trabajos académicos que nos ayuden a comprender mejor
su significado.® Pero algunos puntos son bastante clares. El voto mixto
puede leerse como una forma de consignar insatisfaccidn con la estructura
actual de los partidos, con el liderato y con €l tipo de debate que se sostiene
en el proceso electoral. Es un instrumento de protesta que los partidos, par-
ticularmente el PPD y ol PNP, han tratado infructuosamants de acallar. En
todas las encuestas pre-electorales realizadas entre 1980 y 1588 se sefiala
que una proporcidn de sobre 50% del electorado gue se considera militante
de un partido no estd contento con su Hder méxime o candidato a la gober-
nacibn. Esta proporcién ha alcanzado hasta el 75% en distintes momentos
en el PPD y el PNP. La renovacion de la estructura partidista es en clamor
del glectorado y ante la renuencia de los partides, los electores estan
haciendo uso del instrumento que tienen a su alcance, el voto mixto. Las
consecuencias de este pairén de votacidon son todavia impredascibles perc
el mismo ha servido para poner al elector en una posicidn de mayor poder
frente a los partidos.

El contexto politico actual es por estas razones uno muy fluido: la hege-
monia del PPD se ha quebrade, alterndndose en el poder desde 1968 con el
Partido Nueve Progresista, sin gue ninguno logre en la actualidad un dominic
facil de 1a contienda electoral. Esto ha abierto un nuevo espacio para al
Partide Independentista, quien aprovechando la posibilidad de upa mayor
injerencia en la administracidn del sistema electoral y la validacién del vote
mixto, ha logrado slegir candidatos a la Legislatura.

Aunque electoralmente el independentismo es todavia minoritario (a
nivel de partido), los candidates postulados por ef PIP en las pasadas elec-
ciones (1984) obtuvieron cuantioses endosos para su gestién fiscalizadora y
se preve que en los comicios de noviembre de 1988 los candidatos indepen-
dentistas aumenten sustancialmente sus volos.

La coyuntura del cuatrienio de 1984-88 arrojaba el siguiente balance:
un PPD en el poder, con control de ambas cdmaras, aungue gand las elec-
cionas por estrecho margen; un PNP relativamente fuerte pero con graves
problemas internos y pugnas por &l liderato; un PIP con baja capacidad orga-
nizativa pero con una proyececién plblica de sus lideres coma la fuerza moral
del pals y los mejores fiscalizadoras de la gestién plblica. Pero lo més
importante a nuestro juicio, es [a rebelién que demuestran los alecteres a
través de la forma de votacién gue hemos llamado voto mixto.
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El debate en torno a ias opciones de status est4d mas vivo hoy que

nunca en la historia contemporénea del pais. Los anuncios de [a campaia

publicitaria de 1988 han girado mayoermente en torne a este asunto. Para
buscar una salida de) impasse procesal a que se ha llegado an los dltimos
afios, ol Colegio de Abogados de Puerto Rico cred una comisidn espesial
para ¢l estudio v desarrollo def sistema constitucional de Puerto Rico, cuyes
documentos de trabajo hemos examinado para esta investigacién. En el
informe que dicha comisién rindiera en marzo de 1987 se expone:

" La Constitucién del Estado Libre Asociado de Puerte Rico fue
aprabada hace mds de treinia afies, el 4 de fabrero de 1952 Y estd
vigente desde el 25 de julio de 1952, A lo largo de los afos el pueblo
puertorriquedio ha acumulado multiples expariencias, que le hacen
deseable considerar una revisién a su Ley Fundamental, la Censti-
tucitn del Estado Libre Asociado de Puerts Rico, asi corme la desea-
bilidad de revisar los términos de las relaciones can los Estados
Unidos de América, "¢

- El Informe recomands la celebracion de un Referéndum para consultar
a los electores capacitados sobre Ia cenvacatoria de una Asamblea
Conslituyente. Aungue inicialments log partidos de aprobarse la propuesta
del Colegio de Abogados por la Asamblea Legislativa, el Referendum se le-
varia a eabo junte con las elecciones de 1988, Aan cuando iniciafmente Iz
recepcién de los lideres paridistas fue endosar &l documento de consensc
del Colegio de Abogades, esto no se materializé como ompromiso electo-
ral del 88 y queda todavia pendiente. De aprobarse eventualemnte el méto-
do sugerido por el Colegio, los electares tendrian que decidir sobre fa convo-
catoria a una Convercién Constituyente. Entonces se procederia a legislar
sobre la forma de elegir sus integrantes. El Colegio de Abogados ha sugeri-
do que ssta eleccion de delegados debe respetar; 1} criterios de eleccién
directa o geografica, 2) criterios de eleccicn por acumulacion, y 3) eritarios
de eleccién proporcicnal. Las delibaraciones de la Convencién se centraran
en la revisién de la Constitucién y los términos de la relacién con los Estados
Unidos. La propussta del Colegio de Abegados estipula que Ja Convencidn
escogeria entre sus miembros un Comits Negociador con los Estados
Unidos que debera estar integrado por representantes de cada una de las
tres tétmulas paliticas, es decir, estadidag, independencia y asociacién. Este
Comité negociaria al nuevo pacio de relaciones econdmicas ¥ politicas con
los Estados Unidos. '

La propuesta del Colegio de Abogados ha contado con tespuestas
diversas en Puerta Rico, El Partido Independentista le dio un endeso sélido
y su presidente, Rubén Berrios, portavez de la minoria independentista en al
Senado radicd vna resolucién a ios efectos de que ta Legislatura aprobara ef
informe de la Comisian. Grupes ambientalistas, aquellos que luchan por la
paz, los derechos civiles ¥ otros han endosado |a propuesta como una posi-
ble salida de! tranque, reconociendo que la elaboracién de consensos para
resolver problemas concretos se dificulta por no tener resuelta la cuestion
del status. Pero el consenso sobre este mecanismo progesal aln no es una
realidad.
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C. Las elecciones de noviembre del 88 y las perspectivas de
los proximos anos

Los programas de los partidos muchas veces parecen catdlogos de

grandes tiendas por departamentos. La realidad da la palitica puerigrriqueda
€s qua cada dia éstos son mas rituales que documentos de compromise y
accion. Este afio los tres partidos proporien en sus programas reformas
abarcadoras para enfrentar problemas econdmicos y sociales que entienden
urgentes. Pero sus estrategias y planteamientos varian significativamente. Y
es, ofra vez, el asunto del status el que mayores diferencias de enfoques
plantea. : : :
Aun cuande en los Oltimos meses parecia emerger un consenso enire al
liderato det Partido Popular sobre la necesidad de revisar las relaciones con
Estados Unides, el PPD volvié a plantear que la cuestion del status no
habria de considerarse en estas elecciones, aunque en la formulacion de su
propaganda de campafia el asunto esta planteado. De resultar ganador en
noviembre, Herndndez Colén ha expresado que se propone realizar yna
consulta o referendum al pueblo para desarrollar ef Estado Libre Asociado,
¥ya que segln su partido existen chora condiciones propicias para ello, Esto,
en referencia clara a |a expectativa de una victoria del Michae! Dukakis y el
Partide Demdorata en los Estados, Unidos, con quién Herndndez Colén ha
conversado sobre las posibles dreas de desarrelio del ELA. ta meta del
PPD, segin expresa su programa, es "expandir la autonomia de nuestrg
gobierno y afianzar nuestra unidn permanente can los Estades Unidos®.

Los dirigentes de oposicién criticaron de inmadiato esta postura, alegan.
do que el referendum propuasto por Heimandez Golén es exactamente igual &
un  plebiscito realizado en 1967, que no resuld en mayores poderes ni cam-
bios significativos al Estado Libre Asociado. De hacho, los propios pregramas
del PPD posteriores a 1368 hacen alusién a la necesidad de acudir ante el
Congrese de los Estados Unidos “con la mayor determinacign para que se
cumpla la veluntad del pueble de Puerto Rico exprasada en el Plebiscito fie
1967 (Programa de 1976). ,Qué diferencia habria enire ef nuevo plebiscite
prepuesto y el anterier? Ninguna, dicen los lideres de la oposicién.

Las programas aprobades tanto por el PIP come por ¢l PNP abordan {a
cuestién del status desde otra perspectiva. La contrapropuesta penepeista
es en ¢l sentide de que tras las elecciones se celebre un referendym consul-
tando al pueblo sobre 1a estadidad, es decir, un plebiscito donde la pragunta
ante ef pueblo sea Fstadidad, ;8 o No? De obtener la estadidad un endo-
s0 mayorilario en asta votacion se peticionariz al Congreso la estadidad for-
mal para Puerto Rico. '

Para el PIP, que ahora postula que el asunto del status debe considerar-
se separadamente de las elecciones, la forma de resclver el probléma del
stalus es convocando, después del 88, a una eleccién especial para gelec-
tionar delegados de las distintas tendencias ideoldgicas a una Asamblea
Nacional de Pueblo, o Asamblea Constituyente. Es ese cuerpo el que ten-
dria la responsabilidad de proponer a los puerlorriqueiios los mecanismos a
seguir para la solucion final del status. Esta propuesta es la mas parecida a
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la que hiciera ia Comisién Especial del Colegio de Abogados vy que discutié-
rames antes. Lo que se reveia en los programas partidistas es que, de
nueve, estamos lsjes de un consenso sobre cdmo podemos proceder para
tesolver la cuestion del status final de Puerto Hico.

Los programas de los partidos abordan muchas otras tematicas. Una de

las areas que mayor atencién recibe en los praparados para estas eleccio- -
nes es la re-estructuracién del aparato de gobiernc. Los tres partidos tienen |

amplias seccionss sobre este asunto y aunque sus andlisis varfan, hay con-
senso en que es necesario modernizar el sector pUiblico para aumentar su
eficiencia. Pera para el PIP y el PNP eso no basta, ya qua se precisa tam-
bién despolitizar &l mismo. E! PIP agrega, ademas, que es necesario fortale-
cer la Oficina del Contralor para hacer frente a la corrupcién gubernamental.
Ambos partidos de oposicidn sugieren establecer ol mecanismo de “reclamo”
para sacar de sus puestos a funcionarics electos que no hayan cumplido con
su labor adecuadamente.

La prepuesta de mayor reforma de la estructura de gobierno a presenta
este afio el Partide Nueve Progresita, quien desde hace algun tiempe enco-
mendd al Dr. Hernén Padilla, lider en exilio de ese partide, trabajar en la
misma. Entre los puntos més sobresalientes de la propuesta estan los
siguientes:

* Limitar la incumbencia dal gobernador y de Ios alcaldes a dos térmi-
nes conseculivos de cuatro anos, y el de los legisladores por distrito a tres
términos.

* Separar la celebracidon de elecciones para Ios cargos de
Gebernador, Comisionado Residente y legisladoras de la seleccién de alcal-
des y Asamblefstas Municipales. Estas se harian en afios alternos. .

. Establecer el "derecho de iniciativa” para que el electorado pueda
preponer que asuntos especiales puedan ser convertidos en legislacidn
mediante referendums conjuntamente con cuaiqu:er proceso electoral.

En el programa del PIP se destacan cinco puntos en torno a la reforma
del sistema gubernamental; .

* Reorganizar el gobierno reduciendo el nimere da pollticos y emple-
ados pardsitos; atmentar los salarios a los empleados de carrera y establs-
cer sistemas basados en el mérite y la eficiencia; gerencia cientifica

* Impulsar un mayor espacio para la politica pliblica |nterna ¥ reducir
el &mbite de 1a gostién de las agencias federales.

* Limitar el tiempo dedicade’ a las campafas politicas a cuatro sema-
nas antes de las elecciones,

*  Garantizar la igualdad de acceso de todos jos partidos a los medios
de comunicacién. )

* Crear una Legislatura unicameral y un sistema de representacién
proporcicnal.  Esla Gltima propuesta tamgbién fue debatida en la Asamblea
det PNP sin que se llegara a un consenso para adoplaria,

El eje de las propuestas sobre administracién pablica en el PPD es la
agilizacién del funcionamiento de las agencias de gobierno. Para lograr este
s& proponen, entre otras, las siguientes medidas:

* Conceder autonomia a las agencias para administrar su.personal y
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adquirir los materiales y equipos que requicra para su gestidn.

* Privatizar la prestacion de servicios donde asi se determine necasa-
tio o benficioso para el intarés piiblico.

* Crear Centros de Servicios Integrados para que en una misma facili-
dad los ciudadancs puedan efectuar diversos trémites tales como licencias,
pago de multas, da contribuiclones, certificades de registro demografico y de

 propiedad, etc.

Como sefialéramos antes, el anpterior compromiso programatico del PPD
de apoyar ia sindicalizacién de empleados publicos queds eliminado en este
pregrama y es sustituido por una propuesta para establecer sistemas de pre-
mios o bonos a los empleades piblicos como incentivos a su  “dedicacion,
creatividad y productividadr.

Los problemas de la educacidn reciben una prioridad muy alta en los
programas de los tres partidos polltices. Para el Partido Popular éste sigue
siendo su mayor reto, ya que la promesa de realizar una Reforma Educativa
abarcadora no fue cumplida cabalmente. A pesar de haber creado una

Comisién de Reforma Educativia y de haber realizado debates, vistas plbli- .

cas y tallsres el propio programa del PPD raconcce que el avance mayor de
esa gestion ha sido reconocer lo dificil que es la tarea de Ja reforma. Los
programas del PIP y el PNP en esta drea ponen énfasis en la reorganizacion
administrativa y la dascentralizacién del sistema, reconaciendo ademés la
necesidad de compensar més justamente al magisterio.

Sobre politica econdmica los tres partidos tienen amplias secciones en
sus programas. El PPD se propone continuar su linea de accién, ya que
seglin demuestran algunos indicadores, el desempleo ha bajado y la econo-

.mia se ba mostrado incipientes sefiales de revitalizacién durante el cuatrie-

nio pasado. En ese sentido, la defensa de la permanencia en Puerto Rico
de las corporaciones 936, ¢l apoyo a pregramas para desarrollo de empresa-
rios puerlorriquefios ¥ el estimular la investigacién y el desarrollo tecnolégico
para asegurar una posicién favorahle en el sistema econdmice inlernacicnal
son fos puntales de la poiitica acondmica del PPD.

‘El programa del PNP postula gue es necesaric conceder maycres ali-
vios contributivos para las familias més pobres. Expresa también que es

necesatio estimular mas las exportaciones, privatizar algunos servicios plibli-

cos y conseguir més fondos federates para asegurar un crecimiento econd-
mice conlinwade, El PIP, por su parte, formula una estrategia alternativa
basada en &l crecimiento autosostenide, promoviendo al méxime el control
de la economia por los puertoriquefios. Propona también balancear ef desa-
trollo agricola con el indusirial, diverstficando la produccién y ajustando
periddicamente los salarios de los trabajadares segdn lo requieran ias allera-
cionas an el costo de vida. Pero quizds el punto central de su programa eco-
ndmico es su planteamiento de que los subsidios fedarales deben utilizarse
coma fondo de reconstruccién econdmica para ser invertidos en aclwldades
productivas que generen empleos.

El cocperativismo juega un pape! importanta tanto en Ios programas del
PIP como del PPD. En la gestién legislativa de los representantes indepan-
dentistas, David Noriega y Rubén Berrios, se destaca la introduceién de
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medidas para mejorar y defender el movimiento cooperativo, a tenor con lo
que fueran sus promesas en 1984. Por su parte, el Partide Popular reconoce
la debilidad da la gestién cooperativista hasta ahora y reitera un antiguo
compromiso de que el 25% de la produccidn de bienes y servicios se realice
por medio de empresas cooperativas. Sin embargo, no queada claro ¢émo se
propona lograr una meta tan ambiciosa.

Vil. Recapitulacién final: i Quo Vadis, Puerto Rico?

Segln hemes ido explicando a lo largo de ests trabajo, la cuestién
nacional continda siendo el asunto politico més importante del pueblo puer-
torriquefio. Y lo serd en el futuro pravisible ya que se necesitars un periodo
més ¢ menos largo para generar los dos consenses principales que no se
han logrado: hacia dénde encaminar gl pais ¥ qué mecanismos procesales
seran requeridos para lograrlp, .

Con toda probabifidad, las elecciones de noviembre de 1988, seran
ganadas por el incumbente Partide Popular. Dos -elementos claves apoyan
esta prediccidn;

1. Una percepcidn generalizada de que *las cosas™ han ido mejor en el
cuatrienio pasado que en el anterior, a pesar de que muchos indicadores no
muestran diferencia alguna. Este sentir popular se ha hecho lema de cam-
pafa de ese panido: "Rafael (gl Gobernador), estamos mejor con é1".

2. La divisién al interior del Partido Nuevo Progresista denota que las
fuerzas anexionistas atraviesan una coyuntura critica de. liderato, aunque
no sa descarta la posible recomposicién del PNP con’ postarioridad a las
elecciones. El Dr. Hemén Padilla, quien liderd una fraccién interna de opa-
sicién en 1984 y quiefi actualmente estd bastante marginado en la astruc-
tura dal partido, tiene posibilidadas de ¢anvertirse en el éje de la renova-
Gidn, :

Es de esperarse, a su vez, que el independentismo tenga un crédimien-
to electoral significativo en estas slecciones, segun se recege de expresio-
nes dg endoso da muchas ascciaciones gremiales, comunales y sindicales,
Ello se debe a que los parlamentarios electos por ol PIP en el cuatrienio
pasado han tenido los siguientes logros:

1. Haber radicade, defendido y apoyada téda la legislacién social y eco-
nomica que reinvindica los derechos y condiciones de vidz de la clase traba-
jadora, que sigue siendo la fuerza electoral mds importante, El pueblo cono-
¢@ asto y se refiere & elfos como los defensores de los pobras,

2. Haber iniciado investigaciones y procesos legales contra alcaldes y
funcionarios piblicos carruptos, llegande a convartirse en los mejoras fiscali-
zadores de la gestion de gobierno. Los candidatos independentistas a las
Camaras con toda probabilidad obtenbran endosos masivoes de electores de
otros partidos para que continden esla laber,

3. Haber realizado ia tinica campana alectoral centrada en el debate de
ideas y propugstas y no de personalismos. Estos se va reconociendo como
algo impartants y saludable para el proceso politico,
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4. Demestrar que el volo mixto pueda ser importante para el fortaleci-
rmiento de la damocracia en la medida en que concede mayores oportunida-
des a las minorias.

De estas tendencias probarse ciertas en noviembre de 1988, podriamos
tenier un pancrama politico sumamente interesante, ya que al ramperse el
bi-partidismo gue ha imperado durante afos ¥ que ha evitado que la cuesiion
nacional sea abordada frontalmente se abren nuevas posibilidades para la
articulacién de consenses.- Siempre queda un elemento adicional 2 conside.
rar que es lo que sucederd en Estados Unidos, De ganar una administracion
demdcrata alld, Puerte Rice con toda sequridad avanzarfa en la definicién
final de la cuestién nacional, ya que hay receptividad en ese partidc para
eflo. Podria darse sntonces curso a la propuesta del Colegio de Abogados
para la convocacteria de una Asamblea Gonstituyente. Psro un triunfo
Republicano significaria ahondar ia quisbra del consenso y retardar el proce-
sa. El poder ulterior en una colonia es el metropolitane, a menos gue la fuer-
za i quicbre. Pero |2 tradicién democratica en Puerto Rico reinvindica toda-
via el espacio de la politica y de las elecciones comoe ef terreno de dilucida-
cidn de conflictes y elaboracion de corsensos.

Notas

' Ei recuanto de esle proceso iria mds alld de los limifes de este rabajo. Sin embargo,
es preciso sefialar que se observa una estrecha relacién antre ol crecimiento del Seniis
miento pro- americano y o estado de las relaciones econdmicas con ese pais. Por
ejemplo, ras la Segunda Guerra Mundial se higieron extensivos a Puerlo Rico una serie
de benelicios materiales para los veteranos, coma subsidios de vivienda, pagos de
matricula universitacia, planes de salud, entre otros. Se observa que el movimiento
estadista en Puerto Rico tiene un auge para esos afios. Una siluacion similar se da a
parlir de 1968,

2 Infundir miedo con ias consecuencias que la independencia podria traerte a Puerto
Rico ha sido Ia estrategia mds consistente del movimiento anexionista desde la funda-
<idn del primer partido estadista en 1899, En el programa del Parlido Republicano fun-
dado ese afho s€ plantea que es preciso crear €l parlido porque "a Puerto Rico no le
convigne ser independiente por SU ¢oria extension ¥ por la mala educacién polilica que
tiene™. Desde enltonces, y en ciclos recurrentes, log estadisias consentran su propagan-
da alectoral en el miedo a la independencia, Periodos signilicativos de estas camparias
han side 1944-1950; 1964-1972 y la campada de 1985 en la cual el grueso de los anun-
cios en medios masivos det Partido Nuevo Progresista fue tratar da demostrar que el
Pariido Poputar, propuiser del ELA se mavia en direccién a lograr yna replblica asocia-
da para Puerto Rico,

3 B algance de |a represién cenlra los movimientos independentistas ha sido am plia-
mente documentada. Los mas recientes descubrimientos incluyen fa existencia de car-
petas activas con informacién sobre més de 75,000 personas en Ja Division de
imaiigencia de Ja Policia de Puerto Rics. El Parlido Independentista Puertorriqueric
radico en 1987 un recurso en los ribunales de Pusito Rica a los efectos de desmanielar
dichas operaciones de vigitancia. El caso fue ganado en el Tribunal Superior quien
ordend la devolusion de las carpetas a ios afectdos pero el gobierno apeld ante el
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Supremo, que no ha decidido la misma todavla, Ademdés de vigilancia la represién con-
ira gl indepedentismo ha incluido histéricamente arrestos ilegales, encarcelamiento a
sospechososos y formas mas sutiles como diseriminacién en la otorgacion de puestos
piblicos, ¥ otros. .

4 Vicente Geigel Polanco, uno de los més destacados {lderes y dirigente pariamentario
det Partide Popular en sus primeros afos, discute extensaments ia aposicidn del inde-
pendentismo al proyecto de Asamblez Constituyente en su Jioro La farsa dei Estado
Libre Asociade, publicade en San Juan en 1972,

5 Consiitucion def Estado Libre Asociade de Puerto Rico, aprohada el 4 de febrero de
1982, en San Juan, Puerta Rico, Articuto 2, Carta de Derechos.

€ En ofro trabajo examinamos més a fondo los proacesos de reajuste de la economia de
Puerta Rice. Ver Juan Catafier y Marcia Rivera, "Reajuste en la dependencia: nuevas
propuestas de politica econdmica en Puerto Rico™, Informe final del Proyecte PNUD-
UNESCO-CLACSO, "Ciencias sociales, crisis y requerimientos de nueves paradigmas
en la retacién Estado /Saciedad/Economia®, Ruenos Aires, 1088,

7 Vale recordar que la tasa aciuai de sindicalizacién en Puerio Rico no aicanza el 10%
de lodos los asalariades del pais. Las organizaciones obreras fueron desarticuladas por
€l Eslado en las décadas de 1950 y 1960 y no fue hasta lps anos setenta que rgsurgie-
ron sindicalos independientes que fentamente van ganando un espacio politica.

8 En Elacciones de 1988 en Puerlp Rico, {Marcia Rivera, CEREP, $.J., 1972} considera-
do ahora como irabajo precursor €n ese campo de investigacién, se realizé un estudio
esiadislico de o spailones de comportamiento elecioral en las areas urbanas de Fuerio
Rico donde se concentrd esa forma de votacion.

9 Informe final de la Comisin de Derecho Consitucional del Colegio de Abogados, maye de
1987.
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