CAPITULO1

TRANSICION DEMOCRATICA Y DESARROLLO
INSTITUCIONAL EN CENTRO AMERICA

La transicién democratica en Centro América y Panama ha mostrado una
complejidad mucho mayor que la que originalmente se esper6 que tuviera. Mas
alla de las particularidades estructurales y coyunturales de la transicién en cada
uno de los paises, pronto se perfilaron algunas constantes significativas que han
marcado tanto el grado de desarrollo institucional como el nivel de dificuitad
para la construccion de un régimen politico democritico.

La celebracion reiterada de procesos electorales puso en evidencia que la
competicién pluripartidista en comicios reglados, para la designacién de los
titulares de los poderes piiblicos, era una condicion necesaria pero insuficiente
para lograr la consolidacién democratica.!

Varias areas significativas han resultado claves para desarrollar en €l istmo
sistemas politicos crecientemente inspirados en valores democraticos y en el

I Una discusidn sobre ¢l significado de los diversos procesos electorales de la década, se encuentra en la
obra colectiva de Cerdas, Rodolfo, Rial, Juan y Zovatto, Draniel "Una Tarea Inconclusa. Elecciones y
Democracia en América Latina. 1988-1991", [IDH/CAPEL, San José, Costa Rica, 1992. Ver también
de Booth John A. y Seligson, Mitchell (ed) "Elections and Democracy in Central America", The
University of North Carolina Press, Chapel Hill and London, 1989. De Rouquie, Alain {Coord.) "Les
Forces Politiques en Amérique Centrale". Karthala, Paris, 1991. De gran utilidad es 12 coleccion de
articulos publicados en Ia Revista Polémica No.11, San José, Costa Rica, mayc-agosto de 1990, sobre
los procesos electorales y politicos del istmo, y en particuiar ¢l articulo de Rovira Mas, Jorge: "Costa
Rica: elecciones, partidos politicos y régimen democratico”.
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respeto efectivo de los derechos humanos. Destacan, en primer término, aque-
llos elementos propiamente politico-electorales que permiten la realizacion de
elecciones libres y el ejercicio, mas o menos pleno, de los derechos civiles y
politicos que garantizan las diversas Constituciones en el area.

En segundo término, esta ¢l problema especificamente institucional re-
ferido a la organizacion de las elecciones. Ya aqui ha sido bastante notorio el
desfase que se produce entre los altos objetivos y medios politicos propuestos,
y la capacidad técnicoadministrativa y de organizacién institucional, que las
estructuras del Estado nacional ofrecen para llevar adelante tales procesos
electorales. El retraso evidente puso, practicamente de inmediato, el serio
obstaculo de no contarse en la mayoria de los paises centroamericanos con
padrones electorales confiables, registros actualizados de ciudadanos, estruc-
turas electorales de facil acceso para la ciudadania, instrumentos de comunica-
cion adecuados y seguros para la transmision de resultados; y, quiza lo mas
delicado y crucial, la falta de una tradicién institucional solida, que brindara
organismos electorales superiores, intermedios y de base, garantes de ia impar-
cialidad de los escrutinios y del respeto efectivo a la voluntad popular expresada
en las urnas.

El tercer elemento esta también intimamente relacionado con el desen-
volvimiento institucional de la regién, en un sentido amplio. Porque, ademas
del necesario y especifico desarrollo de los organismos electorales, como puerta
de entrada a procesos electorales que iniciaran la transicion democritica, es
evidente que cada uno de los Estados nacionales en Centroamérica manifiesta,
en muy diversos ambitos de su estructura institucional, serios e importantes
retrasos.

Estos, a lo largo de los afios, han acumulado dos tipos de fendmenos
igualmente graves y delicados:

a. De una parte, el traslado al Ejército de funciones que, siendo propias
de entidades estatales de caracter civil, han terminado siendo asu-
midas directamente por parte de 6rganos militares, que han ex-
tendido su jurisdiccion a tales dreas.

Esto ultimo adquiere una dimension particularmente delicada y significa-
tiva en el momento actual de la transicion democratica regional, por dos razones
fundamentales. La primera es que, de hecho, desde el inicio de la etapa
republicana, se han dejado en manos de la Fuerza Armada tareas que son
esenciales para el cumplimiento de los fines del Estado, distintos de aquellos
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que tradicionalmente se reconoce si compete cumplir a las instituciones cas-
trenses de cada pais. Es asi como, ante el débil desarrello de la institucionalidad
civil del Estado, ha resultado en manos casi exclusivas del Ejército la tarea
esencial de garantizar la organizacion de la integracion social-territorial, que
incorpore territorio y poblacion a un esquema de desarrollo nacional integrado,
sobre el que se conforma el tejido socio-cultural del Estado y la nacién. La
transicion democratica, en ese sentido, debe abordar la tarea de fortalecer,
donde existen; o de desarrollar, donde faltan, las instituciones civiles compe-
tentes para alcanzar esos fines y objetivos, hoy distorsionadamente en manos
del Ejército.

La segunda razén por la cual este aspecto resulta tan crucial y delicado, se
produce por la coincidencia que se ha dado entre los cambios originados por el
fin de la guerra fria y la nueva naturaleza de las tareas de seguridad, con una
busqueda por parte de los altos mandos de los Ejércitos de nuevas funciones y
fines para sus instituciones. Esta busqueda de funcién y confirmacién de
identidad han tendido a abordarse mas bien con criterios de ampliacion y no de
mayor precision y delimitacién de {as tareas y competencias acordadas a los
militares en la sociedad. Se abre con ello la perspectiva de un peligroso,
innecesario y altamente costoso desbordamiento militar sobre la sociedad civil,
obviamente negativo para ésta, pero no menos perjudicial para la moderni-
zacion y reubicacion democratico-institucional de la propia Fuerza Armada, en
las nuevas condiciones nacionales e internacionales imperantes en la region.

b. Una acumulacion creciente y generalizada de frustracion politica y
social de la ciudadania que, junto con procesos antiguos y modernos
de corrupcidn universal, han contribuido activamente a minar, desde
su raiz, la credibilidad de los ciudadanos en instituciones basicas del
Estado nacional democratico, como 1o son los drganos del gobierno
central tales como el Poder Ejecutivo, con el Presidente y sus
ministros; el Congreso o Parlamento, con sus diputados; la Corte
Suprema de Justicia, con Magistrados, fueces y administracion de
Justicia en general; los Partidos Politicos, con su clase dirigente y su
liderazgo tradicional; y, en general, los pilares fundamentales del
régimen democrético, que por su parte, es aceptado como el mejor
por la mayoria de la poblacion.

Lo cual, obviamente, conduce a la pregunta de ;,como es posible mantener
un régimen democratico y manifestar una identificacion real con él, si al mismo
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tiempo se rechazan las columnas institucionales y politicas fundamentales
sobre las que éste se asienta?

Finalmente, ha resultado cada vez mas claro que hay una dimensién referida
a la cultura politica de la poblacion, que no por intangible es menos real,
importante y decisiva. El predominio de elementos propios de una cultura
politica autoritaria, que sigue marcando el accionar politico no sélo del Estado
y de las clases dirigentes sino de la poblacion comun en general, parece
constituir un obstaculo formidable para el avance sostenido en el proceso de
consolidacion de la democracia.

Esta cultura autoritaria es, también, una seria dificultad para la emergencia,
proyeccion e influencia social masiva, de una nueva cultura politica de caracter
democratico, que redefina tanto al interior del sistema politico e institucional
las dimensiones de la transicion democratica, como en la conciencia individual
del ciudadano el transito de objeto pasivo de la dominacién tradicional, a sujeto
activo de la elaboracion y construccion de las nuevas politicas publicas de-
mocraticas; y a beneficiario y titular de las facultades de control y evaluacion
de los poderes del Estado.

Es en este contexto que se produce una miltiple y variada interrelacion
entre los procesos globales de transicion y consolidacion de la democracia que
se desarrollan en la region, de un lado; con la construccion y afirmacién
autéonoma de entidades y organismos electorales; la redefinicion de las funcio-
nes, tareas y perfiles de las fuerzas armadas y de seguridad; y la regeneracion
y recuperacion social y ética de las instituciones estatales, de otro. Esto, a su
vez, estd directamente ligado con las tareas de la construccion de una nueva
cultura politica democratica, de cara a y como superacion de, la tradicional
cultura politica autoritaria que ha predominado, hasta hoy, en la mayor parte
de los paises centroamericanos, particularmente en el llamado Triangulo de
Hierro del norte del istmo (Honduras, El Salvador y Guatemala).

Es en este contexto que el problema del papel que juegan las diversas
instituciones publicas y privadas, que tienen que ver con las orientaciones
democraticas generales de la sociedad, resuita decisivo para el futuro de la
consolidacién democratica. Esto es cierto, muy particularmente, para el rol que
juegan y deben jugar entidades clave como lo son las encargadas de la funcién
militar y de la seguridad ciudadana (Ejército y Policia), asi como los medios
de comunicacion escritos, radiales y televisivos. Su desempefio especifico,
segiin sea el caso, puede constituirlos o bien en factores relevantes para la
afirmacion democratica del proceso de transicion; o bien, queriéndolo o no, en
elementos dinamizadores de los procesos, que también empiezan a mani-
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festarse con fuerza en la region y que traducen una peligrosa nostalgia autori-
taria, que orientan la transicion a formas no representativas de democracia,
acercandolas a lo que ya se ha identificado como formas delegativas de
democracia, que finalmente esconden en ropajes civiles y electorales, mecanis-
mos autoritarios de nuevo cuifio.? Estas podrian, eventualmente, retrotraer la
situacion politica de la region, todavia muy débil y con graves problemas de
gobernabilidad, a sistemas politicos formalmente democraticos y respetuosos
de los procesos electorales, pero de contenido crecientemente represivo y
paulatinamente alejados, por ese mismo proceso, del respeto a los valores
democriticos, de la observancia de los principios del Estado de Derecho y de
ia vigencia efectiva del respeto a los derechos humanos.

El enfoque de esta realidad resulta una tarea bastante compleja, en la
medida en que si bien Centroamérica presenta una geografia comun, ésta abriga
en su seno a miltiples y vanadas naciones, de muy diferentes formacion y
evolucion histéricas, y que no es posible reducir a formulas, generalizaciones
y esquemas sociales y politicos sencillos.

Nuestro enfoque es diferente y contrario a lo que hasta fecha reciente se ha
venido haciendo con la historia y la politica centroamericana, en el sentido de
considerar lo diferente como excepcion no sélo incomoda sino incluso hasta
eventualmente desechable, que nos hace perder lo principal (que no es otra cosa
que una muy subjetivamente deseada unidad fundamental del istmo).

Este parte precisamente del reconocimiento y estudio de las diferencias
para poder encontrar las regularidades; rescatarlas y, de seguido, ubicarlas en
su contexto correspondiente. A partir de ahi, trataremos de identificar las
constantes y similitudes que se manifiestan en el actual proceso de transicidn
democratica en toda la region, lo cual se espera facilite una conceptualizacion
amplia y fundada para todo el istmo.

Como se ha dicho ya, cada uno de los paises centroamericanos presenta,
en efecto, sus propias particularidades de evolucion. Esto es importante sub-
rayarlo porque ha existido la tendencia, especialmente entre observadores
externos, a mirar el istmo como un todo homogéneo, en correspondencia con
la escasa area, territorial que abarca toda la region.

Tal homogeneidad es sdlo aparente. Ni geografica, historica, etnoldgica o
economicamente es sencillo aplicar el concepto de Centro América. Geografi-
camente, esto incluiria al menos Belice y Panama, que historicamente no

2 Tomo el concepto de O'Donnell, Guillerma "Delegative Democracy”. in Journal of Democracy, Vel.
5,No. |, January 1994
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pertenecieron a la antigua Capitania General de Guatemala. Histéricamente,
habria que incluir a Chiapas, y Soconusco, y excluir a Panam4 y Belice. Y si
respecto al universo cultural y social precolombino se acufié precisamente el
término "Mesoamérica", esto fue porque el concepto incluye no sdlo partes del
México actual sino solo una parte del istmo centroamericano, pero sin llegar
mas alla del Norte y Centro de Costa Rica. La parte Sur de este pais, y Panama
toda, estuvieron vinculadas mas bien a las culturas aborigenes del Sur. Eco-
némicamente, incluso el Mercomin no tuvo en todo momento integrados a
todos los paises. Panama y Belice no formaron parte. Primero salié Honduras;
y mas tarde la dispersion desgrano en la practica el esfuerzo integracionista del
proyecto.

Ni en la época precolombina, ni durante la Colonia; ni en los primeros
tiempos de la Republica y mucho menos mas tarde, existieron vinculos que
realmente expresaran una unificacion fundamental, mas alla de la superficie
formal de ciertas entidades que quiza solo existieron apenas en el papel durante
la Federacion, y que autoricen realmente para reclamar esa supuesta "patria
comin" de que se hace flores la retérica integracionista, tan irreal como
inconducente; sobre todo ahora en que el reencuentro de la region es mas
urgente y necesario que nunca, de cara a la globalizacion.

Todo esto, sumado a los estilos nacionales, tradiciones politicas, sistemas
internos y forma de las vinculaciones internacionales, desautorizan la arries-
gada afirmacion de que Centroamérica es una nacion de perdida unidad, como
algunos han pretendido. Es ese el origen de esa historia de las excepciones que
ha sido la evolucion de los paises centroamericanos, forzadas a calzar en un
prejuicio que se niega a partir de la realidad evidente de que hubo una conquista
y multiples repiiblicas y naciones.

Bastaria, a este respecto, pasar brevemente revista a las condiciones en que
se ha venido desarrollando la transicion democratica en cada uno de los paises,
para corroborar lo erroneo de esa percepcion arbitrariamente unificadora.
Como podra observarse, no se trata de condiciones simplemente coyunturales
sino de trasfondos y estructuras socio-politicas muy distintas y diferenciadas.

Mientras que en Panama la transicion se inicio con una intervencion militar
extranjera que derroco al gobierno existente € impuso la disolucién de las
Fuerzas de Defensa, en Costa Rica la democracia presenta un amplio desarrollo
histérico, del cual el afio 1948 y la guerra civil son sdlo un importante episodio
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de su desenvolvimiento.? En Guatemala la transicion obedecio a un cambio de
estrategia del Ejército, que abandond la concepcion de seguridad nacional y
adopto la linea de la estabilidad nacional®. Esto permitio la convocatoria a una
Constituyente primero; v a la realizacion de elecciones despugs, para alcanzar
la institucionalizacién de gobiernos civiles colocados, en mas de un sentido,
bajo la evidente tutela de las Fuerzas Armadas de esc pais.

En El Salvador, en cambio, el proceso de transicion fue resultado de una
aguda crisis politica y militar que enfrenté y mantuvo en equilibrio a importan-
tes sectores de la sociedad salvadorefia, y determind una presencia politico-
militar de maultiples significados, tanto de los Estados Unidos como de la
Organizacion de las Naciones Unidas (ONUSAL; hoy reducida a una Mision,
denominada por ello con las siglas MINUSAL). En Nicaragua la presion
internacional, unida al desgaste de una insurreccion promovida desde el exte-
rior, sin posibilidades de triunfo, y la caida de la Union Soviética y del llamado
Bloque Socialista, facilitaron la realizacion de elecciones competitivas y ¢l
desarrollo de un proceso caracterizado por el impasse en lo politico, lo
econdmico y lo social, casi como antesala de un peligroso estado de descom-
posicion endémica, que apenas empieza a superarse con ciertos acuerdos
multipartidarios y muitisectoriales, como los que se plasmaron finalmente en
las reformas constitucionales que regiran la proxima contienda electoral de
1996.

Honduras, a su vez, ha seguido también su propia ruta con una reactivacion
relativa de los partidos politicos tradicionales, pero con un sobredimensio-
namiento del papel y significado de las Fuerzas Armadas, no sélo en la vida
politica y social sino en la actividad econémica y empresarial del pais, a través
del Instituto de Prevision Militar (IPM), lo cual ha originado importantes y hasta
contradictorios esfuerzos de interpretaciéon y valoraciéon. Asi, para Tim
Johnson, periodista del The Miami Herald, el objeto de este Instituto es
"construir negocios que puedan proveer a cada alto oficial retirado un ingreso
de mas de US$130.000 al afio, en un pais donde el promedio per cépita es de
US$1.000 al afio®". Para James Dunkerley y Rachel Sieder, el problema es mas

3 Me he referido a esta cuestion en mis dos trabajos "Costa Rica since 1930 en Bethell, Leslie {ed). The
Cambridge History of Latin America, To. VII, Cambridge University Press, Cambridge, New York,
Sidney, 1990, pags, 367 v ss.; y en "El desencanto democratico. Crisis de partidos y transicién
democratica en Centroamérica y Panama." Rei centroamericana S A | San José, 1994,

4 Cfr. Mazariegos Aguirre, Jorge Arturo. "El Futuro ala Democracia en Guatemala®, Revista del Pensamiento
Centroamericano, No. 209, Vol. XLV, San José, octubre-diciembre de 1990, pags. 12, 14y 16.

5 Cfr.Johnson, Tim."Honduras Military’s 2nd. Mission: Profit”, The Miami Herald, International Edition,
March 11, 1992, pag. 3A. Una interpretacion diferente y muy sugestiva del significado real de la
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sofisticado y no puede conducir, pura y simplemente, a emplear conceptos
como los de "burguesia armada” para catalogar la naturaleza y trascendencia
reales del IPM.6

En estas condiciones es conveniente, al afrontar la situacion de las insti-
tuciones nacionales en la region, proceder a un analisis individual que permita
establecer, en cada caso, tanto el contexto especifico en que se desenvuelven
las instituciones de cada pais, como la situacion de éstas en la valoracion y
confianza ciudadanas sobre sus funciones, desempefio e importancia. Asi-
mismo, es necesario establecer el significado vy las posibles tendencias de su
desarrollo, en relacion directa con el papel que pueden jugar en el cumplimiento
de las tareas de consolidacion democritica.

Solo después de este enfoque inductivo podrdn hacerse, con relativa
validez, consideraciones comparativas atinentes a la region en su conjunto.

participacién, militar hondurefa en la economia se encuentra en ¢l trabajo de préxima aparicion de
James Dunkerley and Rachel Sieder "The Military in Central American Politics: Changes and
Continuities”, edicién mimeografiada.

6  Cft. Op. Cit. "The Mititary in Central American Politics: Changes and Continuities”. Working Paper,
ed. mimeografiada, Londres, 1994, pag. 34.





