8007 ‘811 Pepl[eay eIsiey

Dialogo social en América Central'

JEAN-PAUL VARGAS

Fundacion DEMUCA

Dennis P. Petr

Instituto de Estudios Politicos (Sciences Po) de Paris

RESUMEN: El presente ensayo analizard los
sistemas politicos democréticos de los paises centro-
americanos. Después de hacer una reflexion tedrica
inicial acerca de los conceptos de representacion y representatividad en el
area, se discutird la “parlamentarizacion” ( o las tendencias parlamentarias
de los sistemas presidenciales del subcontinente, los cuales conducen a una
creciente compatibilidad entre los poderes Ejecutivos y Legislativos. La siguiente
seccion hard un anélisis mds en profundidad de los parlamentos centroamerica-
nos, enfocandose en la posicion institucional de las Asambleas Legislativas y se
referird a variables tales como los mecanismos de control politico, los poderes
que crean las agendas, los derechos de las minorias y la efectividad de la opo-
sicion parlamentaria y extraparlamentaria. Finalmente, el texto presentara un
mapeo exhaustivo de los actores que utilizan el veto en los sistemas politicos
centroamericanos.

ABSTRACT: The proposed paper will analyze the democratic political sys-
tems of Central American countries. After an initial theoretical reflection about
the concepts of representation and representativeness in Central America, the
paper will discuss the “parliamentarization” (or parliamentary tendencies) of the
presidential systems of this subcontinent leading to an increasing compatibility
between Executive and Legislative Powers. The next section will make a more
in depth comparative analysis of Central American parliaments, focusing on the
institutional position of the Legislative Assemblies and will refer to variables as
political control mechanisms, agenda setting powers, minority rights and the ef-
fectiveness of the parliamentary and extra-parliamentary opposition. Finally the
paper will present a comprehensive mapping of the veto players in the political
systems in these Central American countries.
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l. Introduccion

n la Centroamérica de hoy,

existe un creciente y sostenido

interés por resolver los proble-
mas de la institucionalizacion de-
mocratica como base para asegurar
la estabilidad y continuidad de las
reformas econémicas que nuestros
paises han venido aplicando en la
agenda del posconflicto. Ademds de
las correcciones aplicadas a todos
los programas de ajuste estructural
que acrecentaron las brechas socia-
les y las inequidades histéricas de
la region, los operadores politicos
han tomado conciencia de las es-
calas de desaprobacién con que se
miden las practicas, los valores y las
instituciones de la democracia, por
la falta de respuestas y soluciones
efectivas a las demandas ciudadanas
—aunque también existe una per-
cepcion sobredimensionada acerca
de la capacidad del Estado— y por
el comportamiento irregular, incon-
sistente y deshonesto de muchos de
los que ejercen cargos de eleccién
popular o funcionarios de los pode-
res publicos.

El neocorporativismo radica en
la capacidad de estas redes politicas
—policy network— para permane-
cer organizadas y articuladas mas
alla de una agenda coyuntural, pues
de ser asi estariamos no ante expre-
siones neocorporativas sino mas bien
ante expresiones de la teoria pluralis-
ta —issue networks—. Sin embargo,
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la capacidad de articulacién de estas
redes se encuentra profundamente
determinada por el nivel de insti-
tucionalizacion de la participacion
ciudadana en los espacios publicos,
como la cultura gubernamental en la
rendicion de cuentas.

El presente articulo tiene como
finalidad describir, en una primera
instancia, el nivel de institucionali-
zacion de la cultura de rendicién de
cuentas y la participacion ciudadana
en la regién centroamericana, para
posteriormente identificar las prin-
cipales tendencias neocorporativas
presentes en la Centroamérica de
hoy.

Ha resultado dificil establecer
con exactitud cudles han sido las
principales metodologias de parti-
cipacién ciudadana empleadas y
su evolucion; puesto que entre las
multiples experiencias se encuen-
tran casos que van desde procesos
incipientes hasta aquellas con
un fuerte sustento metodoldgico
para garantizar la participacién
deliberativa, inclusiva y equitativa.
Las expresiones de participacion
ciudadana mas comunes, entre los
tipos de baja y de poca o escasa
institucionalidad, resultan ser los
procesos de incidencia ciudadana,
planificacién participativa —con o
sin auditoria ciudadana—, y una
incipiente generacién de experien-
cias en elaboracion participativa de
presupuestos.



2. La necesidad de desarrollar la participacion en el proceso de

e manera general, los me-

canismos de participacién

ciudadana se han ido insti-
tucionalizando en las dltimas déca-
das. Paralelamente, se han abierto
espacios formales e informales de
concertacion a diferentes escalas.
Bien que con expresiones distintas
y no siempre con el mismo éxito, se
estan desarrollando cada vez mas
mecanismos de concertaciéon en la
region centroamericana. La concerta-
cién puede definirse como un modo
de construccién politica, asociando
a los colectivos sociales al proceso
de politicas publicas, y con ello ge-
nerando pactos politico-sociales.

El objetivo perseguido con la
concertacion es entonces la partici-
pacién de todos los sectores sociales
(grupos de presion, grupos de inte-
rés, sociedad civil, ONG, actores in-
dividuales) a la toma de decisiones
politicas, promoviendo asi una ver-
dadera democracia social, plural e
inclusiva. De esa manera se pueden
generar consensos que garanticen la
paz social y el fortalecimiento de la
institucionalidad democratica.

Se pueden distinguir dos cate-
gorias de didlogo social, que corres-
ponden a dos enfoques diferentes de
la concertacion: el didlogo social de
gestion y el didlogo social de con-
sejo. El didlogo social de gestion se
refiere principalmente a las negocia-
ciones dirigidas hacia la contencién
de la conflictividad social. Con este

formulacion de politicas publicas

tipo de didlogo se busca acercar
a las partes para evitar conflictos
y generar compromisos. Se trata
generalmente de negociaciones co-
lectivas bipartitas (entre sindicatos y
empresarios) o tripartitas (entre sin-
dicatos, empresarios y el gobierno),
negociaciones sobre condiciones
laborales, acuerdos sectoriales, ne-
gociaciones sobre la aplicacién de
ciertas leyes, la vigilancia al respeto
de reglamentaciones, etc.

El didlogo social de consejo
corresponde a procesos de con-
certacion con una vocacién mas
estructural, dirigidos hacia la ela-
boracién de politicas publicas,
principalmente politicas macro-
economicas, coherentes y de largo
plazo. Su misién es de aconsejar
el gobierno, proveer informacién a
los parlamentos y otros decidores
politicos, generar conocimiento y
ser un espacio de debate. Tiene un
caracter mucho mas plural porque
involucra a actores que general-
mente no intervienen en el didlogo
social de gestion como las ONG
y la sociedad civil organizada. La
existencia de este tipo de didlogo
permite, entre otras cosas, asegurar
una cierta continuidad entre las
politicas en el tiempo; es decir, que
las politicas tienden a ser menos
cambiantes de un gobierno a otro y
mas estructurales (Petri 2 2007).

Font y Goma® (1999) distinguen
varias formas de participacion
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ciudadana que intervienen en dife-
rentes fases de la elaboracion de la
politica pablica: 1. La participacién
en diagnostico y formacién de la
agenda. 2. La participacién en la
formulacién de politicas y en la
adopcién de decisiones. 3. La parti-
cipacién en la gestion.

Parece que en Centroamérica
la participacion se inserta princi-
palmente en la primera fase de la
elaboracion de la politica piblica, y
en menor medida en la tercera fase,
pero es muy poco desarrollada en
la segunda fase. Una prioridad para
los sistemas politicos de la region es
entonces desarrollar la participacion
en la segunda fase; es decir, el nivel
de la participacion en la formula-
cién de politicas, que corresponde,
desde la presente perspectiva de
analisis, a la gobernabilidad demo-
crética neocorporativa.

La primera fase —la participa-
cién en diagnostico y formacién
de la agenda—, ya es relativamente
corriente y se desarrolla de forma
heterogénea en los diferentes paises
centroamericanos. Se hace en cada
evento electoral, cuando el pueblo
tiene la posibilidad de elegir a sus
representantes. Se hace constante-
mente mediante los medios de co-
municacién que critican la accién
del gobierno.

Asimismo, un levantamiento
social —como una huelga, por
ejemplo— puede poner en la agen-
da politica una cierta tematica. No
obstante, es mas frecuente que el
Poder Ejecutivo determine la agen-
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da politica. Generalmente se da
la situacion contraria: los levanta-
mientos sociales muchas veces son
la consecuencia de un descontento
social con una decision politica. Los
colectivos sociales pueden entonces
manifestar su oposicion con una
politica, pero tienen pocas posibi-
lidades de definir la agenda de la
politica, por lo cual los espacios
situados entre ellos y la oposicion
parlamentaria se convierten en un
factor estratégico y determinante,
que a su vez se condiciona a la
capacidad efectiva y al ejercicio de
poder de veto que esta Gltima pueda
desarrollar.

La tercera fase, relativa a la par-
ticipacion en la gestion, estd bastan-
te desarrollada en la mayoria de los
paises centroamericanos. Aqui s6lo
se mencionaran las experiencias re-
cientes de presupuesto participativo
y de gestion participativa en El Sal-
vador, Guatemala y Nicaragua. Se
subraya que dichas experiencias se
desarrollaron principalmente a nivel
local y municipal. La participacion
de la ciudadania en ese nivel no es
una necesidad absoluta cuando la
administracién publica es técnica-
mente competente.

La segunda fase —participacion
en la formulacion de politicas y
en la adopcion de decisiones—
corresponde principalmente a la
concertacién mediante los pactos
politico-sociales. Es una practica re-
lativamente nueva en Centroamérica,
pero que se estd institucionalizando
progresivamente. En el contexto cen-
troamericano se pueden diferenciar



dos tipos de pactos politico-sociales:
los pactos que se pueden calificar
de coyunturales y los pactos que re-
sultan de procesos de concertacién
institucionalizados.

Los “pactos coyunturales” son
pactos que se hacen sobre un tema
especifico en un contexto deter-
minado en funcién de las necesi-
dades del momento o en torno a
un conflicto como los procesos de
concertacion que pusieron fin a las
guerras civiles en Nicaragua, Gua-
temala y El Salvador. A menudo,
esos pactos emergen en contextos
de fuerte agitacién social, como en
el caso de Panama en 2002, cuando
el gobierno convocé una concerta-
cién para generar consensos sobre
un proyecto legislativo altamente
polémico y explosivo. Ese tipo de
concertaciones coyunturales tam-
bién se dan cuando, después de
elecciones, un gobierno recién en-
trado tiene una mayoria legislativa
inestable, y quiere asegurarse del
respaldo de la sociedad civil para
su politica. Es lo que pasé en Costa
Rica en 1998 con la iniciativa de
concertacion del presidente Miguel
Angel Rodriguez.

Al lado de esos pactos y con-
certaciones coyunturales, existen
procesos de concertacién institucio-
nalizados que son mds programati-
cos. Se trata generalmente de plata-
formas sectoriales de concertacion,
donde estan representadas todos
los grupos de interés concernidos
—sindicatos, sectores empresariales,
gobierno, sociedad civil, grupos de
presién, etc.)—. Su propdsito es

generar consensos y hacer recomen-
daciones al decidor politico sobre
la definicion e implementacion de
politicas publicas. Ese tipo de pro-
cesos de concertacién con un alto
nivel de institucionalizacion existe
en Honduras y Nicaragua.

En la practica, los procesos de
concertacion no siempre surten el
efecto deseado y los pactos politico-
sociales no necesariamente se tradu-
cen en politicas pablicas adecuadas.
Entonces, ;de qué depende el éxito
de un proceso de concertacion?

Es dificil evaluar o medir la in-
cidencia de los procesos de concer-
tacion en la politica publica, pues
la elaboracion e implementacion de
las politicas publicas muchas veces
tienen diferentes factores explicati-
vos y muchas veces cumulativos. A
menudo, la definicion de la agenda
politica no es la accién de un sélo
actor, pero es el resultado de una
interacciéon entre varios actores.
Asimismo, la préactica y la tendencia
en la regién centroamericana en
materia de los procesos de concer-
tacion politica sefialan un intenso
ejercicio en las metodologias y
decisiones para la definicién de la
agenda, pero aln escasos instru-
mentos de seguimiento, monitoreo
y evaluacién de los acuerdos, para
ello basta con dar un vistazo a los
Acuerdos de Paz suscritos en Gua-
temala. El fracaso de muchos proce-
sos de concertacion se debe, por lo
tanto, a la escasez de mecanismos
de verificacion y de seguimiento.

La sostenibilidad de los proce-
sos de concertacion depende, entre
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otras cosas, de la representatividad
de los participantes; es decir, que
la “legitimidad” de un pacto social-
politico depende del involucramien-
to activo, receptivo y pro-activo de
todas sus partes. Una concertacion
s6lo puede ser exitosa si los actores
participantes son representativos de
la sociedad y no sélo representan
intereses sectoriales, personales o
corporatistas (en el sentido feudal
de la palabra), sino una vision del
interés general.

Asimismo, dicha representa-
tividad depende de su amplitud
tematica y de la pluralidad de su
representacion. De manera gene-
ral, entre mds representativa una
plataforma de concertacién, mas
legitimidad tiene, y mas dificil es
para el gobierno negar sus recomen-
daciones. Dicho de otra forma, un
gobierno no puede negar el punto
de vista de una institucién o de un
pacto social-politico consensuado y
respaldado por el conjunto de acto-
res de la sociedad (Petri 2007).

De esta forma, los colectivos
sociales pueden convertirse en
jugadores con poder de veto —se
designardn a continuacién como
jugadores con poder de veto so-
cial—; es decir, que el gobierno no
puede evitarlos ni hacerlos a un
lado en el proceso de formulacién
de las politicas publicas. Si los
colectivos sociales no participaron
en el proceso de formacion de las
politicas plblicas —ya sea porque
el gobierno no estaba dispuesto a la
negociacion o porque los colectivos
sociales no quisieron involucrarse
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en los procesos de concertacion—
se puede esperar una reaccion de
militancia de los colectivos sociales
para expresar su oposicion.

La concertaciéon neocorporativa
supone entonces la participaciéon de
los colectivos sociales en el proceso
de toma de decisiones. Con el tér-
mino “colectivos sociales” se deno-
mina al conjunto de actores sociales
formales e informales —grupos de
presion organizados y no organiza-
dos— que interactian con la politi-
ca. Se trata entonces de un concepto
amplio que abarca organizaciones de
la sociedad civil, las organizaciones
no gubernamentales, los sindicatos,
el sector académico, las organizacio-
nes de base, los gremios, los medios
de comunicacion, las organizaciones
de empresarios, las denominaciones
religiosas, etc. Los colectivos socia-
les no obtienen su legitimidad de
las instituciones politicas, pero si
de su supuesta representatividad de
los intereses sociales. Cuando estos
colectivos sociales participan en el
proceso de toma de decisiones, se
puede decir que comparten la capa-
cidad de definicién de la agenda con
el gobierno.

Por ejemplo, si los colectivos
sociales son fuertes —su fuerza
puede basarse en la eficacia de su
organizacion interna, en el nimero
de sus afiliados o en su representa-
tividad—, tienen la posibilidad de
una militancia efectiva; es decir, de
amenazar o hacer un uso efectivo
de fuerza, lo que puede debilitar el
estado de paz social. Si los colecti-
vos sociales son débiles, el gobierno



puede facilmente negarlos, sin que
eso tenga consecuencias para la
estabilidad politica (gobernabilidad),
porque no tienen una capacidad
real de ejercer un “poder de veto
social”. Se entiende que la reper-
cusion de los procesos de concer-
tacion es ain mdas fuerte cuando
sus declaraciones son vinculantes.
Entre mds poder se atribuyan los
colectivos sociales a si mismos, mas
influencia podran tener en el proce-
so de politicas publicas.

Los principales requerimientos
para el respeto de los pactos nego-
ciados son la existencia de colecti-
vos sociales y sindicatos fuertes, asi
como una necesaria participacion
de ellos en el proceso de formu-
lacién de politicas piblicas. Si los
colectivos sociales participaron en
el proceso, es muy probable que
se respetara el pacto politico-social
negociado. Si no hay concertacién
con la oposicién extra-parlamentaria
a priori —es decir, que los colecti-
vos sociales han sido involucrados
desde el inicio en el proceso de
toma de decisiones— la reaccion de
los colectivos sociales dependera de
su “poder de veto social”.

El Cuadro N° T sintetiza esta
idea, identificando cuatro niveles
de atribucion de poder de los co-
lectivos sociales, correspondientes a
cuatro categorias de gobernabilidad
o formas de gestion de gobierno: a)
la gobernabilidad neocorporativa
consensuada, b) la gobernabilidad
neocorporativa mayoritaria, ¢) la go-
bernabilidad mayoritaria antagénica
y d) la gobernabilidad mayoritaria.

No se trata de categorias ce-
rradas, pero de escenarios posibles
y cambiantes de gobernabilidad.
La terminologia usada extiende
las categorias usadas por Arend
Lijphart para la clasificacion de los
regimenes politicos, quien distingue
las democracias de consenso vy las
democracias mayoritarias al campo
de los colectivos sociales. En las de-
mocracias de consenso el régimen
de gobierno es mas inclusivo, plural
y representativo, y la toma de deci-
siones se hace a través de consensos
interpartidarios en las democracias
mayoritarias que corresponden a
regimenes de gobierno en los cuales
domina el partido mayoritario y se
excluyen las minorias politicas del
proceso de toma de decisiones”.

La gobernabilidad neocorpora-
tiva consensuada corresponde a la
situacion donde el poder de defi-
nicién de la agenda es compartido
entre el gobierno y los colectivos
sociales, lo que implica que los co-
lectivos participaron desde el inicio
en el proceso de politicas publicas y
que hubo una negociacién constan-
te (a través de mecanismos formales
e informales) entre el gobierno y los
colectivos sociales.

Cuando los colectivos sociales
participan en el proceso de politicas
publicas, el respeto del pacto social
negociado y la preservacion de la
paz social son muy probables. En la
gobernabilidad neocorporativa con-
sensuada, el compromiso encontra-
do es el resultado de un proceso de
negociacion que incluye y refleja
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el punto de vista de los principales
actores sociales y politicos.

Este escenario de gobernabi-
lidad puede considerarse como el
mas democratico, en el sentido de
la inclusion de la oposicién extra-
parlamentaria en el proceso de
politicas publicas. En algunos casos
puede acompanarse por la instru-
mentalizacién o la cooptacién de
los colectivos sociales a través de la
inclusion de estos en procesos de
concertacion.

En la gobernabilidad neocor-
porativa mayoritaria, el poder de
definicién de la agenda es exclusivo
del gobierno y los colectivos socia-
les no participan en el proceso de
politicas publicas. En este escenario,
la légica de los colectivos sociales
es “cooperativa” —es decir, que es-
tan dispuestos a la negociacion—y
los colectivos sociales son fuertes
—tienen un poder de veto social—,
por lo cual el gobierno tiene que
atender a sus reivindicaciones e
incluirlos en la politica piblica en
proceso de elaboracion.

Se ha calificado de gobernabi-
lidad neocorporativa mayoritaria,
porque la participacién de los co-
lectivos sociales tiende a ser a pos-
teriori; es decir, solo se les involucra
cuando no queda otra alternativa.
Tipicamente se produce el siguien-
te escenario: el gobierno toma una
decision de forma unilateral, cuya
reaccion es la manifestacion de des-
contento por parte de los colectivos
sociales, quienes organizan un le-
vantamiento social —un bloqueo de
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las vias de comunicacién, por ejem-
plo—. Como los colectivos sociales
tienen un poder de veto social real,
el gobierno tiende a ceder y atender
parcial o totalmente sus demandas.
En este sentido, la participacion
de los colectivos sociales en las
politicas publicas s6lo sirve como
una herramienta para contener la
conflictividad social.

Una situaciéon que no se ha
representado es la situacion donde
la légica de los colectivos sociales
es cooperativa, pero donde los
colectivos sociales son débiles; es
decir, que no tienen poder de veto
social. Conforme a la teoria de la
eleccion racional (rational choice),
el gobierno simplemente negara
los colectivos sociales y no les hard
concesiones (no responderé a sus
reivindicaciones) porque sabe que
no tienen una fuerza de reaccion.

La gobernabilidad mayoritaria
antagonica corresponde al mismo
escenario que la gobernabilidad
neocorporativa mavyoritaria: el po-
der de definicién de la agenda es
exclusivo del gobierno, los colec-
tivos sociales no participan en el
proceso de definicién de la agenda
y los colectivos sociales son fuertes;
es decir, tienen un poder de veto
social. La diferencia entre una y la
otra supone que cuando los colecti-
vos sociales se oponen a la decision
tomada por el gobierno, este Gltimo
no les otorga concesiones. Como
los colectivos sociales son fuertes,
reaccionan con el uso de la fuerza,
generando un conflicto social abier-
to con el gobierno.
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En la gobernabilidad mayo- El fracaso de los pactos politico-
ritaria, los colectivos sociales no  sociales muchas veces se explica
tienen poder de definicion de la  por el cumplimiento insatisfactorio
agenda, no participan en el proceso  por los partidos politicos de su fun-
de politicas pdblicas y no tienen  cién de representatividad; es decir,
capacidad de reaccionar. Como los  su funciéon de agregar y federar
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colectivos sociales son débiles, no intereses y de representar toda la
tienen la capacidad de reaccionar,  sociedad en su conjunto. Un re-
y el gobierno los ignora. Como re-  querimiento para el logro de pactos
sultado de este proceso, se excluye  politicos y sociales es tener partidos
la oposicién extra-parlamentario del programaticos, que no sufran de

proceso de toma de decisiones. Se  4utismo parlamentario; es decir,
trata de un escenario piramidal en
el cual se elimina el derecho de ex-

presion o de tribuna de la oposicién
extra-parlamentaria. De hecho, la concertacién

se impone como una necesidad
X e TP cuando los partidos politicos son
realmente ninguna institucion re- jneficientes, inestables y no progra-
presentativa de los intereses de la méticos, y no promueven la inclu-
sociedad civil que tenga el mismo s social. Se ve que para muchos

que reaccionan a las demandas
sociales.

En Centroamérica, no existe

peso politico que los Consejo Eco-  temas los partidos politicos votan
némico y Social que existen en mu- (e preferencia por las necesidades
chos paises del Norte de Europa. de su circunscripcion electoral y

Las instituciones nicaragiien- N0 siempre con su partido, es decir
ses como el Consejo Nacional de gue'la disciplina'de voto es casi
Planificacion Econémica y Social ~ inexistente. Se estima que mas del

(CONPES) y el Consejo Nacional de ~ 70% de los diputados centroame-
Desarrollo Sostenible (CONADES) ~ ficanos votan prioritariamente por
o las organizaciones bipartitas en s necesidades de su departamento
Honduras como el Fondo Nacional  (Instituto Interuniversitario de Ibero-
de Consejeria (FONAC) esencial- ~ dMerica, 2005).

mente, y la panamefia Fundacion La concertacién puede fracasar
del Trabajo podrian jugar este papel  cuando los actores sociales no estan
de representar los intereses de la  dispuestos a negociar y buscar com-
sociedad civil. Sin embargo, estas  promisos. También puede suceder
organizaciones solamente tienen  que los colectivos sociales tengan
un cardcter consultivo —no son  una agenda particular que no se

consultados de forma sistematica—  refleja en la agenda final consen-
y en el caso de Nicaragua no son  suada. La dificultad es que muchos
representativos de la sociedad civil  grupos de presién en Centroamérica
porque son instrumentalizados por  siguen teniendo una l6gica adver-
el gobierno. sarial; es decir, que se limitan a
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ejercer un papel de oposicion a los
intereses sociales organizados. Co-
rresponden a lo que el economista
John Kenneth Galbraith (1952) des-
cribe como countervailing powers,
lo que se traduciria en castellano
como poderes compensatorios,
cuyo Unico objetivo es contrarrestar
el poder —que juzgan excesivo—
de los actores politicos mas orga-
nizados. Tales poderes compensa-
torios son necesarios cuando hay
grandes asimetrias de poder entre
sectores empresariales y salariales,
por ejemplo®. Sin embargo, esa
l6gica de oposicion no permite a
los actores sociales participar de
forma constructiva en los procesos
de concertacion.

Para que tenga éxito la concer-
tacion, todos los actores sociales
tienen que pasar de una légica de
la confrontacién a una légica de
colaboracién, que va mas alla de
ser un simple poder compensatorio.
Dicho en otras palabras, los actores
sociales tienen que adoptar una
actitud constructiva y cooperativa
para llegar a pactos politico-sociales
consensuados. En algunos casos, el
didlogo social es mal visto porque
se interpreta como una manera del
gobierno de cooptar a la sociedad
civil y de extender los privilegios de
algunos partidos politicos, como se
hizo en Nicaragua mediante el pac-
to entre Ortega y Alemdn (1999).

La transicion de una actitud de
oposicion a una actitud de concer-
tacion es muchas veces dificil, y
es frecuente que los poderes com-
pensatorios mismos se opongan a
la concertacion, que pueden consi-
derar como riesgosa. Eso se debe al
hecho que muchas veces existe una
fuerte competencia interna en los
colectivos sociales y también una
competencia entre los colectivos so-
ciales, que determina su disposicion
a la negociacion.

A menudo, los objetivos de los
intereses visibles y subyacentes de
los lideres sindicales, que actdan
en representacion de los trabajado-
res, son diferentes y posiblemente
contradictorios. Los lideres pueden
buscar el prestigio, recompensas
ideoldgicas, o querer mantenerse
en el poder mientras que los traba-
jadores quieren maximizar sus be-
neficios sociales. Por lo tanto, una
huelga puede ser el reflejo de una
dindmica interna por el liderazgo
del sindicato y no necesariamente
como una estrategia de negocia-
cion. También puede suceder que
la estrategia de los lideres sindicales
sea la maximizacién de los benefi-
cios sociales a largo plazo, mientras
que los trabajadores busquen la
maximizacién de los beneficios so-
ciales a corto plazo (Maria Victoria
Murillo ¢, 2005).

Didlogo social en América Central

800T ‘811 Pepl[eay eisiAsy

573



Revista Realidad 118,2008

3. Las experiencias de concertacion se enfocan principalmente

en el corto plazo

a mayoria de los procesos de

concertacion en Centroaméri-

ca emergen como consecuen-
cia de un malestar social y para
solucionar probleméticas de corto
plazo o para evitar conflictos so-
ciales latentes. Eso se ha visto mas
claramente en Panamd, Honduras
y El Salvador, y también en Costa
Rica. En Honduras se convoco a
una concertacion para responder
a un malestar social respecto a la
actividad del ejército. En Panama
se convocaron a concertaciones
en varias ocasiones (2002, 2005),
cada vez que habia levantamientos
sociales.

Las experiencias de concerta-
cién enfocados hacia el largo plazo
son poco desarrollados y no tuvieron
el éxito esperado. En este marco, se
pueden mencionar a la Visiéon 2020
de Panama (1998) y el Plan Vision
de Pais de Guatemala (2006). Ese
tipo de concertacion también puede
hacerse a través de dispositivos insti-
tucionalizados, tal como existen en
Honduras y Nicaragua.

Una tercera categoria de pro-
cesos de concertacion serian las
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concertaciones convocadas por go-
biernos iniciando un nuevo periodo
constitucional. Ejemplos de eso son
la Concertaciéon Nacional en Hon-
duras, convocada por el presidente
Callejas (1990-1994), y la iniciativa
de Concertacion del presidente
Rodriguez en Costa Rica (1998-
2002). En el caso de Honduras, la
concertacion de ese tipo se ha ido
institucionalizando, pero en Costa
Rica tuvo poca incidencia.

De manera general, parece que
se otorga mas importancia al proce-
so de concertacion como tal, y mu-
cho menos a su resultado; es decir,
las repercusiones o la incidencia que
puede tener la concertacién en el
proceso de toma de decisiones y la
elaboracién de politicas pdblicas. En
muchos casos, los colectivos sociales
se preocupan prioritariamente por la
agenda y no por los resultados de
la concertacion. Eso se debe a que
los colectivos sociales no tienen la
capacidad suficiente para participar
en la implementacién y ejecucion
de las politicas publicas, o porque al
gobierno no le interesa darle segui-
miento a la concertacion.



4. La institucionalizacion de la participacion ciudadana no
necesariamente garantiza una incidencia en la politica publica

| interesarse por los efectos

y resultados que han tenido

esos procesos de concerta-
cion en Centroamérica, se puede
considerar que el peso politico de
los mismos depende, entre otros fac-
tores, de su nivel de institucionaliza-
cién. De manera general, se puede
decir que, paraddjicamente, entre
mas alta la institucionalizacion de
un mecanismo de participacion ciu-
dadana, menos incidencia tiene en
la formacién de politicas publicas.

La institucionalizacién de la
concertacion puede favorecer los
actores mas organizados, como los
sectores empresariales, en detrimen-
to de los sectores menos organiza-
dos y con intereses muy dispersos,
cuya capacidad de definir la agenda
es muy limitada.

En paises como Nicaragua, El
Salvador o Guatemala, la partici-
pacion ciudadana tiene valor legal
y constitucional, y existen muchos
mecanismos de concertacién con
un alto nivel de institucionalizacion,
pero su incidencia en la formacién
de politicas publicas es muy limita-
da. En Nicaragua, el gran nimero
de dispositivos de concertacién
—existe una cincuentena de pla-
taformas de concertacién como
el CONADES, el CONPES o los
Consejos de Poder Popular— limi-
ta la visibilidad y credibilidad al
trabajo de las organizaciones de la
sociedad civil. El alto nivel de ins-

titucionalizacion no permite a estos
actores sociales hacerse escuchar
por el gobierno. Eso se debe tam-
bién al hecho de que en Nicaragua
una cantidad importante de las
organizaciones de la sociedad civil
estan ligadas al partido oficialista,
Frente Sandinista para la Liberacion
Nacional (FSLN), y muchas veces
se ven instrumentalizadas por este,
con todo y que existen ONG que
no responden al gobierno.

Las movilizaciones sociales que
surgen como reaccion a un contexto
coyuntural determinado tienen una
incidencia politica mucho mas fuer-
te que los mecanismos de concerta-
cién con alto nivel de institucionali-
zacién, como lo muestran ejemplos
recientes de Costa Rica, Panam4,
Guatemala. La Unica excepcién
es Honduras, que cuenta con un
gran niimero de foros sectoriales de
concertacion, como el FONAC, el
Consejo Nacional de Seguridad In-
ternacional (CONASIN), el Consejo
Nacional Anticorrupcion (CNA) o el
Consejo Consultivo para la Reduc-
cion de la Pobreza (CC-ERP), con
un alto nivel de institucionalizacién
que tuvieron una incidencia politica
considerable. Se puede considerar
que la consulta de la sociedad civil
forma parte de la construccién poli-
tica del pars.

En la mayoria de los casos, la
institucionalizacion de la participa-
cion ciudadana no necesariamente
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es una garantia para su efectividad.
En Costa Rica, por ejemplo, inicia-
tivas ciudadanas informales y “co-
yunturales” no institucionalizadas
lograron definir la agenda parlamen-
taria. Las movilizaciones sociales del
2000 —que tomaron la forma de
huelgas, bloqueos de calles, huelgas
de hambre, marchas, peticiones,
etc.— conllevaron hacia el retiro
del llamado “Combo del ICE”. Esas
movilizaciones tenian un nivel de
institucionalizacién muy bajo, pero
tuvieron una incidencia real en el
proceso legislativo, pues constitu-
yeron una efectiva “oposicion extra-
parlamentaria” y lograron imponer
que se retirase un proyecto de ley
en la Asamblea Legislativa. Otro
ejemplo de esa forma de “oposicion
extraparlamentaria” sin ningin nivel
de institucionalizacién son las mo-
vilizaciones sociales “coyunturales”
del 2004, que fueron un factor para
el impedimento del tratamiento del
“Tratado de Libre Comercio entre

Centroamérica y Estados Unidos”
(el TLC) en la Asamblea Legislativa.
En ambos casos, las movilizaciones
sociales tuvieron un poder de defi-
niciéon de la agenda politica, y se
convirtieron en veto players.

Cuando no estan institucionali-
zadas, las experiencias de concer-
tacion muchas veces existen gracias
al apoyo financiero y técnico de la
comunidad internacional (coopera-
cién internacional gubernamental u
organizaciones no gubernamenta-
les). Eso se ha visto mucho en Ni-
caragua, pero se puede considerar
que es un rasgo que se aplica a la
mayoria de los paises centroameri-
canos. En Panama, también destaca
el apoyo técnico y metodolégico del
PNUD y de UNICEF al proyecto de
concertacion Visién 2020 a finales
de los noventa. No obstante, pare-
ce que durante la Gltima década la
cooperacion internacional perdié
el interés por la subregién centro-
americana.

5. El nivel de organizacion interna de los colectivos sociales
determina en gran parte su peso politico

tro factor determinante de

la capacidad de los colec-

tivos sociales para influen-
ciar la agenda politica es su nivel de
organizacion interna. Los estudios
de casos demuestran que en los
paises donde la sociedad civil esta
muy desorganizada, la participacién
ciudadana tiene poca incidencia en
las politicas publicas. Es el caso de
Honduras, por ejemplo, donde los
sectores sindicales y gremiales y la
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sociedad civil en general perdieron
mucha credibilidad en los Gltimos
anos, y sus actividades tienen poca
incidencia en la toma de decisiones
porque sus intereses son sectoriales
y las protestas no se acompafan de
propuestas. Lo mismo pasa en Gua-
temala, donde el enorme fracciona-
miento y la falta de coordinacién de
la sociedad civil, pero también del
sistema de partidos, no les permite
tener una influencia politica real.



En el caso guatemalteco eso se debe
a la inexistencia de un adecuado
sistema de incentivos formales e in-
formales para la coordinacion de los
colectivos sociales y de los partidos
politicos.

Maria Victoria Murillo (2005),
en su andlisis comparativo sobre la
interaccion entre el gobierno y los
colectivos sociales en Latinoamé-
rica, llega a la misma conclusion:
que el poder de negociacién de un
colectivo social depende del nimero
de afiliados. Establece una relacién
empirica en Venezuela, México y
Argentina, afirmando que el nivel de
organizacion de los colectivos socia-
les, asi como el grado de coordina-
cion entre ellos, determina en gran
medida su influencia politica.

La coordinacién de los colecti-
vos sociales es muy dificil por su he-
terogeneidad, sus diferentes agendas
y sus diferentes metodologias de tra-
bajo, e implica un esfuerzo previo de
alineamiento y de armonizacién, en

el cual la cooperacién internacional
podria contribuir. La multiplicidad
de las organizaciones, que no siem-
pre tienen la capacidad técnica, los
recursos y la experiencia necesaria,
dificulta igualmente la coordinacién
de las ONG, vy limita su capacidad
de hacer incidencia en la politica.

En Costa Rica o Nicaragua, los
colectivos sociales tienen niveles
organizativos que les permiten te-
ner un peso relativamente grande
en consecuencia. Especialmente en
Nicaragua, el grado de coordinacién
de las ONG es relativamente alto,
con instituciones como la Coordina-
dora Civil o la Federacion de ONG
(FONQ). Esa tendencia también se ha
visto Ultimamente en Panama donde
desde principios de los noventa, se
creé el Movimiento Nacional para
la Defensa de la Soberania (MONA-
DESO), para articular y coordinar
los intereses de gremios, sindicatos
y grupos estudiantiles. En Honduras
existe la Asociacion de Organismos
No Gubernamentales (ASONO).

6. Los sectores empresariales, los medios de comunicacion y
la Iglesia dominan los procesos de concertacion

n cuanto a los actores invo-

lucrados en los procesos de

participacién ciudadana vy
de concertacion, destaca el peso
politico considerable de los secto-
res empresariales, en especial en
Honduras, Guatemala, El Salvador y
Costa Rica. Parece ser una constante
en todos los paises de América Cen-
tral. Eso se debe a su alto nivel de
organizacion interna, que le permite

ejercer una influencia permanente
sobre la actividad de los poderes
ejecutivo y legislativo. Por lo tanto,
la influencia de las Camaras de Co-
mercio no puede ser subestimada.
Lo mismo vale para los medios de
comunicacién que, en la mayoria
de los paises centroamericanos, es-
pecialmente en Guatemala y Hon-
duras, tienen un peso importante en
definir la agenda politica.
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Un actor prominente de la La situacion general de los co-
concertacion es la Iglesia (catdlica  lectivos sociales en Centroamérica
y evangélica), que en muchos pai-  es muy heterogénea, pero se puede
ses (especialmente en Guatemala'y  afirmar que los sindicatos y las orga-
Honduras) sigue teniendo un papel  nizaciones de trabajadores en gene-

importante por el considerable  ral estdn en una posicion de fuerza
peso moral que tiene, bien que estd ~ asimétrica en comparacion con
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disminuyendo progresivamente. En  los sectores empresariales, porque
algunas ocasiones la Iglesia intervie-  tienen niveles organizativos infe-
ne como mediador en los conflictos riores. La mayoria de los colectivos
sociales. Las Iglesias también traba- sociales en Centroamérica también

jan mediante ONG caritativas y de ~ SON muy sectoriales; es dec,lr, que
trabajo social. En Honduras, repre- ~ SUS INtereses son muy especificos y
sentantes de diferentes iglesias par- O tienen una vision general para

ticipan activamente en la politica, €l Pais.

presentdndose a cargos electivos. En el contexto centroamericano
En Panam4, la Iglesia ha criticado  se destaca la escasa influencia sobre
abiertamente el gobierno en diver-  los partidos politicos de los colec-
sas ocasiones y se ha expresado  tivos sociales, principalmente del
sobre temas de politica nacional. sindicalismo, pues en la actualidad

no existen partidos politicos vincu-
lados a organizaciones sindicales,
lo que se debe parcialmente a su
alto nivel de fragmentacién. Esta
situacion dificulta la comunicacion
entre los colectivos sociales y la po-

Una condicién para el éxito
de la concertacion es la existencia
de colectivos sociales fuertes y or-
ganizados. El peso politico de los
colectivos sociales también depende

de la voluntad del gobierno para in-|¢jcq porque permitiria canalizar sus
volucrar a los colectivos sociales en  demandas por medio de los partidos
la formacion de politicas pdblicas,  politicos. Al inverso, los colectivos
pero de manera general se puede sociales se vuelven mas influyentes
decir que sélo los colectivos socia-  cuando los partidos politicos son
les mds organizados y representati-  débiles y las posibilidades del Poder
vos pueden considerarse como un  Ejecutivo estan constitucionalmente
interlocutor serio del gobierno. y contextualmente limitadas.

7. La oposicion extra-parlamentaria: conflictos entre actores
politicos y sociales

a observacion de los conflictos  pacién ciudadana. Muchas veces,

entre actores politicos y socia-  las manifestaciones en las calles
les y su resolucion presentan ~ —como, por ejemplo, marchas de
lecciones para analizar la partici-  protesta y bloqueos— sélo se em-
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plean cuando se agotaron todas las
otras formas de presion, por ejem-
plo, la negociacién colectiva.

Las interacciones entre el go-
bierno y los colectivos sociales
tienen que analizarse a la luz de la
historia reciente de Centroamérica.
Las guerras civiles generaron niveles
excesivos de politizacién y de pola-
rizacién ideoldgica, lo que hasta el
dia de hoy dificulta la emergencia
de una cultura de concertacién y de
pactos politicos. Por ejemplo, en Ni-
caragua el primer aflo post-proceso
electoral tiende a ser fundamental
para bajar las radicalizaciones asu-
midas durante la campafa electoral,
tanto entre actores politicos como
entre colectivos sociales.

Los modos de actividad de los
procesos de concertacién que se
pueden nombrar son muy variados y
difieren segln los paises. Asimismo,
la metodologia utilizada depende
del tipo de grupo de presion. Las
estrategias de los colectivos sociales
se dirigen mas hacia la negocia-
cién con sectores empresariales y
gubernamentales, con la lucha en
la calle como dltimo recurso. Una
organizacion de la sociedad civil
tiende mas a hacer cabildeo en el
gobierno o desarrollar campanas de
sensibilizacion, como en el caso de
Nicaragua. En Panama existen po-
cos espacios de concertacién formal
pero la practica es que el gobierno
convoca un didlogo con la sociedad
civil cuando tiene que abordar un
tema polémico. Esos didlogos no
siempre tuvieron el éxito esperado.

Se sefala que la lucha en las
calles, como modo de accion de
los grupos de presion, esta en creci-
miento, especialmente en Panama,
Costa Rica, Honduras, Guatemala y
El Salvador. De manera general, el
crecimiento de los levantamientos
sociales de la “calle” no contribuye
al proceso democratico, porque da
a pensar que si el levantamiento
social es suficientemente violento
puede revertir cualquier decision
politica. El incremento de la lucha
en las calles puede considerarse
como una consecuencia de la falta
de confianza en la politica y en
la negociacion institucional. Por
ejemplo, en Panama4, el descontento
con algunas decisiones del gobierno
(reforma fiscal, reforma del seguro
social, aumento de los sueldos de
los jubilados) condujo a muchas
personas a presionar en las calles.
Cabe sefalar que estos tipos de
movimientos son espontaneos; es
decir, que no estan organizados ni
institucionalizados, pero necesitan
un detonante para activarse.

Es interesante preguntarse si
las huelgas o la lucha en las calles,
como el bloqueo de vias de comu-
nicacién o las marchas de protesta,
son herramientas efectivas. No es
posible dar una respuesta definitiva
a esa pregunta, ya que en algunos
casos la lucha en las calles ha te-
nido incidencia politica y en otros
no. La respuesta a esa interrogante
depende también de si la protesta y
las reivindicaciones son acompana-
das de propuestas.
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En Panam4, los grupos de
presion en las calles han obtenido
logros importantes, como el triunfo
del “no” en el referéndum del 1998
sobre un proyecto de reforma cons-
titucional. En Costa Rica también,
las movilizaciones en contra del
“Combo ICE” y del TLC consiguie-
ron poner en la agenda politica sus
demandas. Parece, ademas, que el
éxito de las luchas en las calles es
un incentivo para intensificar las
acciones de los movimientos socia-
les, como se ha visto en Nicaragua,
Costa Rica y Panama.

Sin embargo, las luchas en las
calles no siempre tienen efectividad,
especialmente en paises donde el
movimiento social es muy fraccio-
nado (Guatemala y Honduras). La
“Gran marcha por la integridad y
contra la corrupcion”, que se orga-
nizé en Honduras el 10 de febrero
de 2007 y en la que participaron 30
mil personas, no tuvo ninglin eco en
el Gobierno ni en el Parlamento.

Las huelgas, como una forma
de protesta social, conllevan costos
importantes para los trabajadores
involucrados en ellas. Se podria
suponer que los colectivos sociales
mas fuertes y representativos no
necesitan hacer uso de esta herra-
mienta, porque el gobierno conoce
su fuerza y estara abierto a la nego-
ciacion. Al inverso, si el gobierno
sabe que los colectivos sociales son
débiles, ellos tienen mas que perder
con una huelga, porque el gobierno
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no tomard en cuenta su reivindica-
cién (Maria Victoria Murillo 2005).

Por lo tanto, la frecuencia de
las acciones de protesta social y de
lucha en la calle de ciertos movi-
mientos sociales puede interpretarse
como una muestra de su debilidad,
o de una aparente necesidad, en un
contexto politico determinado, para
expresar relaciones de poder. Sin em-
bargo, incluso cuando los movimien-
tos sociales son débiles, las acciones
destinadas a impedir el transito,
pueden tener una cierta efectividad.
En Nicaragua, las organizaciones
de universitarios son relativamente
débiles, pero tienen una capacidad
de movilizacién alta en momentos
muy puntuales. En varias ocasiones
se consiguié paralizar el transito
durante varias horas, obligando el
gobierno a ceder a sus reivindicacio-
nes. El poder de negociacion de los
colectivos sociales depende asi de su
capacidad de generar conflictos.

En América Central la falta de
reactividad politica de los represen-
tantes —que también se ha llamado
crisis de la representacion— se debe
principalmente a una deficiente co-
ordinacion entre el Poder Ejecutivo
y la oposicién extraparlamentaria.
Esa deficiente coordinacion entre
la politica y los colectivos sociales
no permite que las demandas de la
ciudadania estén tomadas en cuen-
ta en la formulacién de politicas
publicas’.



8. Las estrategias del Poder Ejecutivo para relacionarse con la
oposicion politica: de la institucionalizacion de la concertacién a
la instrumentalizacion de la sociedad civil

hora bien, el Poder Ejecutivo

también interactia con los

grupos de presion. Las estrate-
gias de los gobiernos para acercarse
a los grupos de presién son diversas
y varian segin la nacién que trate. En
todos los paises parece vital para los
gobiernos tener buenos servicios de
comunicacién y buenas relaciones
con los medios de comunicacion.
Por ejemplo, en Panama la mayoria
de los medios de comunicacién son
propiedad de politicos. En Nica-
ragua, el FSLN invirti6 en algunas
estaciones de radio que actdan como
vocero del partido.

Una de las estrategias utilizadas
por el Poder Ejecutivo para relacio-
narse con la oposicion politica (par-
lamentaria y extraparlamentaria), y
que ya se ha estudiado ampliamente
en este informe, es la creacion de
espacios de didlogo con la sociedad
civil. Esos espacios pueden tomar
varias formas como la constitucion
de consejos informales donde par-
ticipan delegados del gobierno y
representantes de la sociedad civil
(Guatemala), la organizacién de
reuniones entre miembros de los
Gabinetes y representantes de la so-
ciedad civil, funcionarios publicos o
empresarios (en toda América Cen-
tral), la participacion de la sociedad
civil en el proceso de formacién de
la ley (El Salvador, Nicaragua), etc.

En Nicaragua, para hacer com-
petencia a las plataformas de con-

certacion ya existentes, el gobierno
de Daniel Ortega creé los Consejos
de Participacién Ciudadana. Estos
consejos son dirigidos por sandi-
nistas, y contribuyen a diluir la
efectividad y visibilidad de otros
organismos de concertacion menos
favorables al gobierno.

En algunos paises, la institu-
cionalizacion de los procesos de
concertacién puede ser una estrate-
gia del Poder Ejecutivo para poder
controlar mejor los actores de la
sociedad civil, como en Hondu-
ras o Nicaragua. La concertacion
puede llegar a ser una herramienta
de cooptacién importante, por la
substantiva influencia que tiene el
Poder Ejecutivo en la definicion de
la agenda de los procesos de con-
certacion. El modelo top-down (de
arriba hacia abajo) de la politica
implica que, mediante practicas
politicas informales, la elite politica
manipula la agenda en funcion de
sus intereses. Con frecuencia, la
existencia de procesos de concerta-
cién depende del apoyo del Poder
Ejecutivo. Los temas tratados dentro
de los procesos de concertacién en
gran medida dependen de lo que el
Poder Ejecutivo quiere que se discu-
ta (Gerstlé, 2003).

Otra estrategia utilizada por el
Poder Ejecutivo para neutralizar la
oposicion de la sociedad civil es
la instrumentalizacion de repre-
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sentantes de la sociedad civil en el
gobierno. En Nicaragua y Honduras,
representantes de grupos de interés
y personalidades vinculadas con la
sociedad civil integran el gabinete
de gobierno. Esta estrategia podria

9. A manera de reflexion final

ara resumir la linea de pen-

samiento desarrollada en este

estudio y concluir el analisis
sobre las relaciones entre el Poder
Ejecutivo y la oposicién extra-parla-
mentaria (principalmente los colec-
tivos sociales) en Centroamérica, se
puede presentar a la concertacién
como una interaccion entre jugado-
res con poder de veto institucional
(formales e informales) y jugadores
con poder de veto social.

De esa interaccion dependen las
politicas publicas implementadas.
Dicha interaccion puede ser pacifica
o puede ser conflictiva, en funcién
del nivel de atribucién de poder
de los colectivos sociales y de la
disposicion a la negociacion de los
gobiernos, que a su vez puede estar
condicionada por una instituciona-
lidad democratica (requisitos cons-
titucionales para la concertacion)
o por una intensa demanda social
(necesidad practica de negociar con
la oposicion extra-parlamentaria).

El posicionamiento de los juga-
dores con poder de veto respecto a
una politica pulblica determinada
depende de su punto de vista so-
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interpretarse como una herramienta
para eliminar un jugador con poder
de veto potencial. Asimismo, los
dirigentes del CONPES en Nicara-
gua son ligados al partido oficialista
FSLN en la actualidad.

bre la necesidad de un cambio del
status quo. En funcion de sus inte-
reses, los jugadores con poder de
veto apoyaran un cambio de status
quo o al contrario lucharan por el
mantenimiento del status quo. Los
procesos de negociacién entre el
gobierno y los colectivos sociales
son una confluencia constante de
intereses antagonicos (adversariales)
y colaborativos. La concertacién es
por lo tanto una tension permanente
entre el conflicto y el consenso, en-
tre la preservacion de la paz social
y el deterioro de la paz social.

En este juego politico, la preser-
vacion de la paz social depende de
las posibilidades de convergencia
de mudltiples fuerzas en un tiempo
y un espacio determinado. Dicha
paz social puede definirse como un
proceso constante de convergencia
de multiples valores y principios en
posiciones ideolégicas diferentes.

Un proceso de concertacion es
exitoso cuando se logra armonizar
las diferentes posiciones de los ju-
gadores con poder de veto social e
implementar una politica publica,
ley o incluso Constitucién, que es



respaldada por los poderes institu-
cionales asi como por la oposicién
extra-parlamentaria.

En funcion del escenario vi-
gente en un pais para un proceso
de politica plblica determinada
—gobernabilidad neocorporati-

va consensuada, gobernabilidad
neocorporativa mayoritaria, gober-
nabilidad mayoritaria antagénica
o gobernabilidad mayoritaria— la
convergencia puede ser el resultado
de un consenso, de un apacigua-
miento o de una imposicion.

Grafico N° 2
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Canalizacién de las demandas
sociales a través de

Consenso
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informales de concertacion
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\l
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democratica

Conflicto
social
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social

Imposicion

.

Fuente: Elaboracion propia.

Dentro de la gobernabilidad
neocorporativa, la concertacion es
una forma de perpetuar el estado
de paz social (que puede ser un
cambio de status quo o un manteni-
miento del status quo), cuando hay
debilidad manifiesta o latente de la
institucionalidad democratica. Di-
cho de otra forma, la concertacion
es una forma de evitar el conflicto
social y de canalizar las demandas

de los respectivos actores cuando
la institucionalidad democrdtica es
insuficiente.

El siguiente grafico presenta
una modelizacién de los procesos
de concertacién, en funcién de su
nivel de institucionalizacion y de su
ubicacién en la escala de atribucién
de poder de los colectivos sociales
que corresponde a los distintos ni-
veles de gobernabilidad.
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Grafico N° 3
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Los procesos de concertacion
que se han identificado correspon-
den a dinamicas inmersas en altos
niveles de institucionalizacién,
como aquellas otras caracterizadas
por bajo o escaso nivel de institu-
cionalizacion. Los procesos con alto
nivel de institucionalizaciéon corres-
ponden a la gobernabilidad neocor-
porativa consensuada, porque su
proposito es generar consensos y
pactos sociales entre el gobierno y
los colectivos sociales.

Los procesos de concertacion
coyunturales corresponden a la
gobernabilidad neocorporativa con-
sensuada, cuando su propodsito es
de generar apoyo para un proyecto
politico determinado, como por
ejemplo los procesos de concerta-
cién post-evento electoral. Cuando
surgen en torno a un conflicto
social, los procesos de concerta-
cién coyunturales relevan mas de
la gobernabilidad neocorporativa
mayoritaria. Bien que involucren a
los colectivos sociales en el proce-
so de politicas publicas pero sirven
decir que sirven como herramienta
de apaciguamiento, es decir que
su vocacion es la contencién de la
conflictividad social.

En los casos que hay conflictos
sociales que no se resuelven, se
trata de gobernabilidad mayoritaria
antagénica o jerarquica. Esto por-
que los colectivos sociales ejercen
su poder de veto social (militancia),
pero no tienen incidencia en el
proceso de politicas publicas. A
menudo este tipo de conflictos son
resueltos mediante vias de la insti-

tucionalidad informal poco transpa-
rentes. La “paz social” consecuente
es el resultado de una imposicion
desde arriba de la politica pdblica.

La concertacion puede ser
vista como una estrategia por parte
de los actores que la promueven
a efectos de integrar a los actores
sociales como co-responsables de
la toma de decisiones, y asi diluir
el riesgo del costo de la decision. Si
los resultados de la politica publica
emanada por el proceso de concer-
tacion generan impactos positivos,
la consecuencia serd una mayor
cohesién entre todos los actores
que participaron por el sentimiento
de éxito y en particular quienes
lo promovieron. Ahora bien, si los
resultados tienden a ser negativos o
no tan esperanzadores como se hu-
biese deseado, entonces es natural
una colectivizacién del fracaso.

La concertacion puede enton-
ces interpretarse como un juego de
suma variable y de absorcién; es
decir, una estrategia politica capaz
de eliminar el ejercicio de veto por
las vias ordinarias de ciertos acto-
res en el proceso de las politicas
publicas, y en el cual se integran y
absorben en la toma de decisiones.
La concertacion también puede ser
una estrategia para desviar la aten-
cién de ciertos temas sensibles de la
agenda nacional.

Aunque puede resultar estratégico
para un actor promover la concerta-
cion en las fases iniciales del proceso
de politicas publicas, lo cierto es que
entre mds actores sean involucrados,
menos poder de veto tendran, y mas
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dificil es llegar a un consenso alejado
del “status quo”. Los posibles reali-
neamientos de los actores sociales y
politicos después de un proceso de
concertacion son mitigados ademds
por la cantidad de temas sujetos a
discusion y consenso.

Esto es, en palabras sencillas,
“la cancha de juego” de la politi-
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ca Centroamericana actual, desde
el escenario de la gobernabilidad
neocorporativa. La capacidad de
cada actor de defender sus intereses,
de influir en las politicas publicas,
no solamente depende de su fuerza
(poder de veto), pero también de su
capacidad de anticipar los conflictos
potenciales y de adaptar su estrate-
gia en funcién de su realidad.
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