Estado, ajuste
estructural y
gobernabilidad

Una visién comparada
de Centroamérica *
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sRiiily sta ponencia discute los problemas
sz politicos derivados de algunos de los

descequilibrios cconomicos que alron-
tan los paises centreamericanos. El planteamicn-
Lo justificatorio es que. por razones de sobra cono-
cidas, Tas discusiones accerca de la estubilidad
politica de los FEstados centroamericanos {enten-
diendo por cllo a los cinco paises que originaron
la FFederacion de Estados centroamericanos) han
colocado ¢l énfasis en dos dimensiones: la crisis
politico-mititar v los efectos sociales de la crisis
ceconomica, Fa primera dimension analiza la con-
{formacion de las instituciones pohiticas v el desa-
rroflo del proceso de democeratizacion. Dentro de
esta dimensién ha ocupado un lugar preponde-
rante el estudio de los conflictos politico-militares
v lus negociaciones de pas en escenarios de en-
frentamicento (Guatemala) o de postguerra (Nica-
ragua v L Salvador) '

Stla dimension politica se refiere al plano nor-
mativo ¢ institucional. existe una segunda dimen-
<iom que coloca Ta atencion en aspectos de legili-
macion de la accion publica. Istos andlisis, que
proveen una primera aproximacion de la relacion
entre politica cconomica y estabilidad politica, o
mejor atn entre cconomian v democracia, @ menu-
do han enfatizado aspectos de exclusion social v
distribucion de ingresos. Se han ocupado de regis-
trar la frustracion de expectativas de mejoramien-
1o social entre los scetores representativos del es-
pectro sociat denominado popular 2.

Lag dos dimensiones resenadas permilen
tomar nota del hecho de que, en términos genera-
les, no se han estudiado las implicaciones politi-
cas de las reformas ceconomicas gencralizadas en
ba region a partir de 1990, o bien predoming una
vision subsidiaria de la politica, segtn la cual Ta li-
bertad de accion cconomica genera libertad de ac-
cion politica y por lo tanto estanlidad. Dado que
la critica al modelo de ajuste estructural ha enfati-
zado 1os cfectos sociales de la misma, la respuesta
neoliberal ¢s que el fortalecimicnto de las activi-
dades productivas genera bienestar en el conjunto
de la poblacion -~

En esta ponencia nos proponcmos examinar
algunas de las caracteristicas mis relevantes de la
politica cconomica de Centroamérica cn ¢l plano
de Laaccion del Estado. Fllo, pues, consideramos
que la medida de la estabilidad politica en el largo
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plazo pasa también por el desarrollo de mecanis-
mos autocentrados de produccion sustentados en
una significativa gestion publica. Para eso propo-
nemos la nocton de gobernabilidad social, como
instrumento conceptual para la comprension de
1as necesidades de reforma de la accion econdmi-
ca del Estado.
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gﬁg a idea de gobernabilidad que maneja-
153 . - )
PRI mos ostd estrechamente vinculada a la

nocion comun de la cstabilidad poli-
tica. No sc rctiere, pucs, a la auscncia de conflic-
tos, sino precisamente a la posibilidad de proce-
sartos en un marco normativo gue garantice un ni-
vel de resolucion satisfactorio para las partes. La
supresion [orzosa del conflicto en un régimen au-
toritario indica la existencia de una situgcion de
ingobernabilidad extrema (no de gobernabilidad
auwtoritaria como a menudo se senala) dado que
las demandas sociales no son susceptibles de ne-
gociacion abicrta. En consecuencia, la gobernabi-
lidad s6lo puede comprenderse en el marco de un
proceso democratico cualguicra que sca su grado
de desarrollo.

Haciendo un csfuerzo de sintesis de las princi-
pales propuestas existentes, en una primera apro-
ximacion encontramos que la problemaitica de la
gubernabilidad ha sido estructurada a partir de
una preocupacion por el mcjoramicnto v la mo-
dernizacion dc la gestion pablica. La idea del
Bucn Gobierno ala que esta concepeion se reficre
proviene de la necesidad de garantizar una mayor
transparencia en a gestion puablica de fondos de
asistencia internacional para cl desarrollo de los
paises del sur. Por esa razdn su origen se encucin-
tra en las preocupaciones de los organismos muf-
tilaterales dc crédito cuya precocupacion, si bien
no es ajena ala cucstion de la legitimidad social de
la accion publica, percibe que el mejoramicento de
los procedimientos administrativos, ¢l freno 4 la
corrupceion, la profundizacion de la responsabili-
dad social de los burderatas, ete., son componen-
tes esenciales de un proceso de aumento de la
confianza publica en la gestidn del Gobierno. Esta
concepcion pucde denominarse gobernabilidad
burocratica .

Una scgunda aproximacion a la problematica
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propone colocar el acento en lo que podria deno-
minarsc clectos de la gestion pablica, Se trata de
una comprension predominantemente sistémica
enla cual el observador centra la atencion ¢n fa re-
Liacion entre las demandas sociales al Estado v las
respuestas del misme a csas demandas. La aten-
cion, pues, sc coloca en la forma en que ¢l Estado
o ¢l gobierno es afectado por los «imputs» gue
provienen del crtorno econdémico y social vy pro-
duce politicas acordes con csas demandas (out-
puts). En altimo término aqui s¢ propone obser-
var la politica como una resultanic de la siltesis
—cjecutada en la esfera piblica— de las demandas
de lasoctedad *. Aungue esta perspoctiva permite
avanzar ¢n lanto la gobernabilidad no se reduce al
mejoramiento de la gestion administrativa det
Estado, padece del mismo reduccionismo que su-
pone colocar cf problema de la gobernabilidad en
Iy esfera de lo publico. Dicho de otro modo, se tra-
tade una observacion del efecto en el Gobicrno de
las demandas privadas, o del mismo modo pero a
lainversa, delanalisis del electo de ta accion publi-
ca ¢n las expectativas sociales ©.

Pero existe una tercera posibilidad de obscrva-
cion que implica colocar ¢l problema de lagoberna-
bilidad en la estera de sociedad civil. Ello significa
alirmar que la gobernabilidad cs la expresion de la
relacion que se establece entre el gobicrno y los
agentes privados cn procura de consensos basicos
en areas diversas de Ja politica gubernamental. A la
resuttante del efecto en la Seciedad de la relacion
entre demandas sociales, respuestas publicas y re-
acciones sociales denominaremos gobernabilidad
social, De esta tercera caracterizacidn se deriva una
cuestion cardinal. La gobernabilidad ¢s un atributo
de una formacion social particular, los gobicrnos
gjercen un poder cuya resultante estimula o inhibe
la gohernabilidad del sistema, pero la accion pabli-
ca No expresa ¢n si misma, esto ¢s aislada del entor-
no social al que se refiere, ningin grado de goberna-
bilidad. Ademas. a difcrencia de la vision sistémica
gue se ocupa de fas politicas como resultado de la
operacion demandas sociales + sintesis estatal, la
gobernabilidad social, se preocupa del proceso.
continue, de formacion de respuestas pablicas y de-
mandas sociales, comprendiendo que cada res-
puesta genera a su vez nucvas demandas 7

Mas alla de la caracterizacion del concepto y
sus alcances, esti la cucstion acerca de los campos
empiricos en los que se manifiesta el problema. A
nuestro juicio. pueden reconocerse dos dimensio-
nes basicas de la gobernabilidad social: la dimen-
sion politica y la dimension econdmica.
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La primera. la dimension politica, s¢ preocupa
de laidentificacion de las bases juridicas e institu-
cionales que regulan tos derechos y deberes de
funcionarios y ciudadanos, Aqui se identifica el
andlisis con los estudios de la normatividad de-
mocratica realizados por Norherto Bobbio, Por
ciemplo, la negociacion politico-militar constitu-
ye ¢l fundamento basico de la gobernabilidad en
procesos de transicion democratica desde situa-
ciones de gucerra civil. Upa ver cstablecido un
marco hasico de reconocimiente de L institucio-
nahidad del régimen sociocconomico, las partes
pucden abocarse al proceso de negociacion en
torno a ks construceion de instituciones que favo-
rezcan la resolucion de contlictos y la participa-
cion de los grupos en una soctedad democratica.

L.adimension economica cs un estadio diferen-
e en ¢l cual se regulan los mecanismos de acumu-
lacion y distribucion de los recursos materiales

vante para laexperiencia centroamericana esta di-
mensian de Ta gobernabilidad se vincula a tres as-
pectos: el nivel de interveneion economica del
Lstado, el desarrollo del aparato productive priva-
do v la cuestion do lu distribucion a menudo plan-
teaida eni¢rminos de pobrezay politica social * La
reforma economica induce transformaciones ¢n
estos aspectos, que son tanto politicas como ceo-
nomicas v que pueden apoyar o disminuir las ba-
ses de sustentacion material de los diversos esta-
dios por los que atraviesa la negociacion politica.
Lo que se denomina ajuste estructural consiste,
mas alla de la termunologia dominante, de una
reoricntacion de recursos financicros, predomi-
nantemente pablicos v extranjeros, para estimular
el crecimicnto en el corto plazo de las exportacio-
nes, la disminucion de ba brecha fiscal por medio
del recorte ded gasto pablico v la apertura general
de la economia at mercado internacional.

Las reformas estructurales aplicadas en Cen-
troameérica de manera generalizada a partir de
19940, han inducido a debate v acciones efeetivas
en lo concerniente al tamanoe y a las funciones del
Lstado. Tratandose de sociedades en transicion
demaocrdatica e discusion en torno a la participa-
cion del Estacdo en Ta vida social adquiere parti-
cular relevancia porque no se trata de aparatos hi-
pertrofiados. sino mas bien de instituctones redu-
cidas en sus funciones mas importantes desde el
punto de vista de la gobernabilidad: esto es sus
funcionces redistributivas v sus luncionces legitima-
torias, Por esta razon. nos parece relevante dedi-
car ¢l resto de esta reflexion a observar el compor-
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tamiento de tres indicadores de la accion publica,
cl primero relerido a sus dimensiones gencrales, el
segundo a su capacidad redistributiva y el tercero
asociado a los delerminantes de esa capacidad.
analizados como limites fiscales. La reflexion so-
bre estos indicadores tiene el propasito de senalar
la tonica general de los comportamicntos sociales
que provocan o inducen y sus efectos en la estabi-
lidad del régimen pohitico.

Gobernabilidad, economia
y Estado: una vision
de Centroamérica
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iE2nnit nun ambito economico dominado, al
BEREES menos tedricamente, por L iniciativa

privada y ku libre competencia, el rol
del Istado parece reducirse a funciones subsidia-
rias que faciliten el desenvolvimicnto de las fuer-
zas sociales en ¢l mercado y disponga tos mecanis-
maos necesarios para la resolucion de conflictosen
todos los planos “. Claras reglas del juego. dentro
de las cuales la delensa de la propiedad privada cs
columna vertebral, se combinan junto a una acti-
tud promotora del daisscy luires.

Sin embargo, un escenario social en ¢l cual la
accion cconomica del Estado sea minima parece
poco Mas que una abstraceion, va que en la mayo-
ria de las situaciones nacionales existen las llama-
das «distorsiones» al libre juego de las fucrzas del
mercado. Tales desardenes pueden ser el resulta-
do de la gestion publica, por ¢jemplo altas tarifas
de servicios publicos o mancjo politico de los pre-
cios ¥ los salartos. Pueden también ocurrir como
expresion de la desigualdad de fuerzas y capacida-
des entre los privados, come queda de manifiesto
cn las practicas monopolicas y de competencia
desleal. Finalmente pueden ser o resultado de
una situacion de descomposicion social radical.
como cs manificsto en la destruccion de infracs-
tructura productiva y de servicios durante las gue-
rras civiles,

Como quiera que sea, un minimo de actividad
piblica es requeride para el adecuado Tunciona-
miento del gobicrno. No obstante, Francisco Wet-
fort (1993:122) advierte, con razon, que la cues-
tion del Estado no deberia nunca referirse a su
lamano como a su efectividad:
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La reforma del Estado requierc necesariamen-
te la creacion de condiciones para una mayor
racionalidad y eficaciade la aceion estatal. Pero
eso no significa necesariamente reducir (o au-
mentar) las dimensiones del Estado. La gran re-
forma deberia ser aquélla que buscase recapa-
citar al Estado paralas funciones que {c impone
una cconomia mundial en trance de moderni-
zacion acelerada.

Aceptando plenamente el eafoque de Weffort
el gran problema sin embargo es ¢l de establecer
jeuanta presencia del Estado es suficiente? Los
medios para determinar grados de suficiencia
pueden ser cuantitativos o cualitativos. Los me-
dios cuantitativos se refieren a proporciones de
actividad publica respecto al tamano de la ccono-
mia que no dicen nada a menos que se disponga
dc un nivel considerado optimo. Los medios cua-
litativos s relieren a la eficacia de la accion pabli-
ca, medida en términos de conscentimiento (Prze-
worski} o legitimidad (Hubermas) de las fucrzas
sociales respecto de las decisiones y acciones gu-
bernamentales y que estan estrechamente ligados
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aproblemas de disciplina civil y estabilidad politi-
ca (Schmitter).

Dado que aqui no disponemaos de estudios sobre
cultura politica centroamericana, que permitan va-
lorar grados de consentimiento soctal en ¢l perio-
do democratizador, no queda mas quc asociar los
indicadores de accion cstatal a las posibilidades
del analisis comparativo (en particular con Costa
Rica, pais de semejantes disponibilidades materia-
les, aunque de diferencias profundas en el plano
politico institucional) o a la particular caracteriza-
cion del periodo transitorio de cada pais ',

El peso relativo del Estado:
;euinta actividad pablica es suficiente?

Alirmando que en toda socicdad es requerida
una intervencion econdmica del Estado en un gra-
do mayor del optimo teorico neoliberal, a conti-
nuacidn observaremos la evolucion reciente de
tres indicadores del grado de desarrollo de fas ac-
tividades publicas. El primero es el componente
del PIB referido a servicios gubernamentales,

Cuadro 1

Centroamérica
Aporte del Gobierno General al PIB, 1987-1992 (precios corrientes)

1987 1988 1989 1990 1991 1992
Costa Rica 12.7 i3.1 14.1 14,9 13,5 3.0
El Salvador 9.5 8.7 8.4 7.6 7.5 7.0
Guatemala * 0.9 69 7.0 7.0 7.1 7.3
Honduras 7.9 7.4 7.5 0.5 0.5 6.4
Nicaragua 5.2 4.3 4.8 3.6 8.9 10.8

* Precios constantes de 1958, dado que en Guatemala no se caleula el PIB por ramas de actividad a precios corrientes.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Consejo Monetario Centroamericanco,

Sepgun se observa la proporcion del producto
generado por las actividades del Gobierno es bas-
tante superior en el caso de Costa Rica ' quecenel
resto de los paises, diferencia que se ha acentuado
alo largo del periodo. Por otra parte, mientras en
Costa Rica la contribucion del Estado ha perma-
necido estable, en Ef Salvador bajo 2.5 puntosy en
Honduras 1.5 puntos. En estos paiscs la aplica-
cion de programas de ajuste a partir de 1989-
1990, con severos controles sobre el gasto publico
y la disposicion de crédito por parte del Estado,

explica en parte la reduccion. En el caso de El Sal-
vador es de esperar que la contribucion de las acti-
vidades gubernamentales al producto aumente cn
1993 como resultado de las inverstones realiza-
dus en el marco del Programa de Reconstruccion
Nacional.

Guatemala y Nicaragua son casos de incremen-
tode la participacion econdomica del Estado. en el
primer pais {(cuyos niveles son los mis bajos de la
region) el modesto aumento obscrvado (menos
de medio punto) puede estar asociado a causas
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tan diversas como el establecimiento de medios
para la atencion de algunas demandas sociales am-
pliamente postergadas, como resultado de proceso
de demaocratizacion miciado por ¢l gobicrno civil
de Vinicio Cereroen 1985: 0 bienfa ampliacion de
los niveles de gasto militar como resultado de la
continuvacion del conflicto armado B2

En Nicaragua, la explicacion puede ser igual-
mente compleja, pues se observa una duplicacion
del aporte gubernamental al producto en los anos
de gobierno de [a UNO con respecto a los ultimos
tres anos de administracion sandinista. Esto, que
contrasta con las ideas dominantes en torno a fas
visiones del Fstado y sus funciones que sostenian
sandinistas v opositores, puede encontrar explica-
c1on en una seric de fuctores: problemas de cdleu-
loy comparahilidad de las cifras, sobre todo debi-
do o la hiperinflacion experimentada en los afios
del gobicrno sandinista; la rigurosidad de las poli-
ticas de disminucion del gasto publico en el perio-
do 88-90, o bicn, la electivaampliacion de las acti-
vidades gubernamentales como producto de la
reactivacion de los flujos de cooperacion interna-
cional.

El Salvador y Hoaduaras presentan disminueio-
nes en la actividad puablica relativa que solo pue-
den atribuirse al programa de privatizacion, y a
controles de empleo, remuneracion y gasto de in-
version en ¢l sector publico inducido por las poli-
ticas de ajuste. Los miveles aleanzados en 1992
son sumamente bajos vy es de esperar que, al me-
nos en el caso de El Salvador, aumenten como re-
sultado de las tareas de la reconstruccion. Hondu-
ras ha ocupado para 1992 ¢l mvel mas bajo de
participacion del Estado en la economia de Cen-
troamerica .

En todo caso de las anteriores cilras pueden
desprenderse algunas conclusionces provisionales:
2y lamagnitud de la actividad publica en Centroa-
mérica {exceptuando a Costa Rica) cs muy baja si
sc tiene en cuenta que la estabilidad del regimen
politico aparcce asociada, en la region, a una ma-
yor presencia del Estado Yob) Las politicas de
ajuste han contribuido a disminuir mas csa pre-
sencig limitando la capactdad de respuesta del
FEstado a las demandas sociales. ¢) Observando
los casos de Gualemala y Nicaragua puede consi-
derarse que el inicio de un proceso de transicion
democritica estid asociado a incrementos en la ac-
tvidad del Lstado. &) Finalmente, en los paiscs
donde hay fuerzas armadas. hav que considerar
que en tanlo of gasto militar parcce sumamentc
adverso a las disminuciones . puede suponerse
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que la diferencia entre la presencia econdmica del
Estado en Costa Rica y los demas paises es mayor,
por una parte, y por otra que la amphacion de la
presencia det Estado responda mas a inversiones
militares sobredimensionadas que a colocacion
de recursos en favorecimicnto de la produceion o
la distribucion social.

Justicia distributiva

El segundo indicador se refiere al origen de los
ingresos. La cuestion de fa justicia distributiva, tal
y como aqui fa entendemos, tiene que ver con la
capacidad del Estado de realizar sus actividades
por medio de una adecuada recoleceion de recur-
sos financieros en la sociedad. Esto dice mucho
de las posibilidades de autofinanciamiento del
Estado en condiciones en las que no es tolerable
la inversion productiva directa y, os deplorable,
especialmente entre ¢l scctor empresarial, ¢l -
nanciamiento via alzas desmesuradas en las tarifas
de servicios publicos, No permite, sin embargo,
realizar inferencias en torno a fa calidad de la dis-
tribucion de los ingresos obtenidos.

En cualquier caso, no parcee haber mayor dis-
cusion entre los especialistas sobre lu vineulacion
de la actividad recaudadora del Estado con ¢l de-
sarrollo de sus funciones distributivas. Donde s
hay discusidn es respecto de las medidas mas con-
venientes para maximizar una justa distribucion:
aumentando los impuestos dircetos o ampliando
los impuestos indircctos 0 Por gjemplo, en su re-
flexion sobre la gobernabilidad en las sociedades
industriales avanzadas y el papel de los impuestos
indircctos, Schmitter (1988) considera, retoman-
do a Harold Wilenski, que «la capacidad del Go-
bierno para ampliar y mantencr un sector pablico
muy desarrollado depende, ¢n buena parte, de la
posibilidad de recurrir a esos tributos ocultos e
“invisibles”». Por supucsto que en paises con clase
media extendida, que disponc de medios de pago
suficicntes, el recurso a los impuestos indirectos
como medio de mantenimiento de la actividad
publica puede ser politicamente correcto. Pero no
cube duda de que su utilidad, politica, ¢s menor en
socicdades donde tales impuestos disminuyen in-
gresos que estan por debajo de la linea de subsis-
lencia,

En Centroamcrica la proporcion de los ingresos
tributarios respecto de los ingreses corrvientes ha
tendido a aumentar conforme se desarrollan los
programas de ajuste estructural, Jo que indica que
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un procedimiento general para disminuir el défi-
cit fiscal ha sido la reforma tributaria cuantitativa.

Notese, sin embargo, que la relacion tiende a
disminuir en Guatemala y El Salvador paises que
son conocidos por el alto grado de incidencia de
los intereses empresariales en la definicion de las
politicas econdmicas, asi como por las scveras re-
sistencias de la comunidad cmpresarial ante los
impuestos. No obstante, conviene observar que se
trata de una cvidente férmula transaccional segtin
la cual se disminuye la carga tributaria en términos
gencrales, pero aumenta la captacion proporcio-
nal de impuestos directos. En El Salvador, por
cjemplo, la proporcion de impuestos directos res-
pecto de los ingresos tributarios es siempre mayor
al 27 %; en Guatemala esa relacion es un poco
mas baja, pero ¢n todo caso nunca inferioral 23 %,
en los ultimos cinco afios. En contraste, Costa Ri-
ca muestra la estructura mas retrograda con pro-
porciones inferiores al 19 % ©7.

La opcion de gravar el consumo por sobre la
produccion, que en términos generales afecta los
grupos de menores ingresos, es el resullado del
cfecto combinado de las politicas de control del
gasto publico y las iniciativas dc¢ incentivo a la pro-
duccion y las inversiones privadas, ninguna de las
cualcs permite mayores tributos sobre {a riqueza
(que se supone debe invertirse). De lo contrario el
Estado se enlrentaria al descontento de los em-
presarios, quc si bien poco numerosos, cxtrema-
damente capaces de convertir en ¢risis nactonalcs
momentos polilicos que conllevan la posterga-
cion o cancelacion de sus expectativas de mejora-
miento futuro. Pero los impuestos tampoco son
populares entre la mayoriade la poblacion y, alar-
go plazo, estructuras retrogradas afectaran el apo-
yo ciudadano alas iniciativas del Estado, especial-
mente en un escenario de continuacion de tas
politicas dirigidas al achicamicnto del aparato
estatal. El Estado corre el riesgo de aparecer ante
la poblacién como un ente insaciable, indepen-
dientemente de su tamano o su cfectividad social:
tendencialmente mas pequeno y mas caro.

Lo mds importante, sin ecmbargo, es lo que esta
evolucion del origen de los ingresos del Estado
indica en términos de justicia distributiva o com-
pensatoria, Sin entrar en consideraciones politi-
cas y filosoficas sobre los términos, parcce bas-
tante claro que los Estados centroamericanos no
han desarrollado reformas tributarias progresi-
vas, lo que limita seriamente sus posibilidades de
contribuir a una clectiva redistribucidn del ingre-
so (Vickrey, 1984:80). En su lugar han predomi-
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nado formas de justicia compensatoria o correcti-
va (Deance, 1984:39), entendida como reparacion
alos grupos afectados por discriminaciones o pri-
vaciones economicas que, en nuestro medio, tan-
to beneficia a scctores de bajo ingreso, como a
grupos dealtos ingresos por medio de las politicas
de incentivos a la produccion.

Pero si el Estado no aumenta en modo signifi-
cativo su participacion en la economia, y los im-
puestos mas bien disminuyen su contribucion a
los ingresos del Estado, jecomo es posible hablar
de una ampliacion de las actividades compensato-
rias? La respuesta hay que buscarla en ki amplia-
cion de ladependencia de los Estados centroame-
ricanos  del financiamiento  externo  para la
inversion social. En Guatemala, por ¢l cjemplo, el
Estado solo aporta ¢l 10 % al financiamiento del
Fondo de Inversion Social; en El Salvador el Plan
de Reconstruccion Nacional y las politicas de ali-
vio de la pobreza disponen un aporte guberna-
mental del orden del 22 % de los requerimientos
finuncicros totales para el periodo 1993-1996.En
ultime término, los asalariados de los paises do-
nantes, terminan financiando el desarrollo social
de paises cuya riqueza vuelve, en la forma de fuga
de capitales, a los paises del norte como patrimo-
nio de unos pocos privilegiados 8.

Diéficit fiscal o crisis de legitimidad

El tercer indicador esta referido a la cuestion
del déficit fiscal. Podemos scialar que labisqueda
del componente econdmico de la gobernabilidad
social, en lo concerniente a la actividad puablica,
estd estrechamente vinculada a una reflexion poli-
tica en torno al déficit fiscal. Habermas ha seriala-
do la existencia de un déficit de legitimidad per-
manente, en tanto las expectativas de atencion
sobrepasan las disponibilidades de respuesta del
Estado. Este déficit es mancjable micntras existan
pusibilidades de respuesta, de lo contrario se pro-
duce una crisis de legitimidad. En este sentido, la
cuestion general se presenta como la disyuntiva
entre ¢l déficit fiscal v la crisis de legitimidad: una
de dos 12 Quiza enun gobierno dominado por tee-
nocratas la eleccion no s problematica, pero sin
lugar a dudas lo es para los politicos, que deben
dosificar las respuestas para satisfacer al mismo
tiempo las exigencias de los teenderatas locales y
{oriancos v las expectativas de recompensa futura
de los sectores sociales.

Para los paises de Centroamérica se tiene que
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los ingresos del BEstado provenientes de una es-
tructuri tributana bastante regresiva de un nivel
alto de endeudamiento y, en algunos casos, del
masivo aporte de los exiliados economicos por
medio de las remesas en divisas a sus familiares,
deben ser distribuidos entre la burocracia pablica
funa parte impaortante de la cual se coloca en los
aparatos militares). los sectores productivos de-
mandantes de recursos baratos parala inversion v
de mfraestructura moderna para el comercio vy
rransporte de mercancias, los usuarios de tos ser-
vicios publicos ¢n especial salud v educacion, v
fos sectores que demandan politicas compensato-
slas, tanto ccondmicas como sociales.

Plantcamos ¢n consceuencia que. en medio de
politicas de privatizacion v suncamiento financiero
que tienden a reducir las causas burocratico-insti-
tucionales det déticit fiscal. es posibie sugerir expli-
caciones alternas del desbalance entre ingresos v
vastos del Estado fundadas eu consideraciones so-
ciopoliticas, Fn términos generales formulamas
quue la evolucion del déficit esta relaciomadaala ca-
pacidad de respuesta por parte del Estado a las de-
mundas de bienes de uso liscal de Los diversos see-
tores sociales, En casos como ef de Honduras, con
un alto deficit producto de [ ausencia relativa de
rentias externas crecientes (remesas familiares v
cooperacioninternacional} v con unamenor oferta
exportable (mejor que fa de Nicaragua y El Salva-
Jdor, peroinferior # la de Guatemala y Costa Rica),
existe una fucrte presion lnancicra del estamento
militar (Salomon, 19923, asi como multiples de-
auncias de corrupeion administrativa que. sin du-
da, limitan las posibilidades de ampliacion de la
atencion del BEstado tanto al sector productivo
coma al seetor social.
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Considerando que la rigidez de la cstructura
tributaria y la disminucion de los fondos de la coo-
peracion internacional producen un efecto dc es-
tancamiento y disminucion en los ingresos del
Estado, hay que senalar que la persistencia de in-
dices altos de déficit indica que las expectativas de
los sectores sociales, respecto de la atencion del
Estado, no solamente no han disminuido sino que
en circunstancias particulares aumenta.

Enalgunos casos, como en Costa Ricaia cerca-
nia de procesos electorales condiciona aumentos
del deficit (anos 89 y 9 como resultado de lo que
Habermas denomina «compra de resistenciase» a
tas politicas de ajuste cconomico. En otros casos
como El Salvador a partir de 1991 se observa un
incremento del déficit gue sin duda estd asociado
al efecto agregado del aumento del gasto a causa
de las actividades propias de la reconstruccion
politica y ccondmica en la postguerra v la dismi-
aucion de los ingresos en mucho asoctada ala cai-
da de los ingresos tributarios como se observo en
cuadro 2.

-] caso de Guatemala, que no mucstra déficit
fiscal en los altimos dos anos de la serie, es mani-
festacion de la severidad de las politicas de con-
trol fiscal. pero también del impacto politico de
una progresiva desatencion del Estado a las de-
mandas sociales. La inestabilidad institucional, la
persistencia de la guerra v las sucesivas y diversas
protestas populares son indicativos de un alto gra-
do de ingobernabilidad social en Guatemala pro-
ducto de la ausencia de intervencion del Estado v
la falta de compromiso social de los sectores pri-
vados *. Segun un ¢studio de la AlD los cafetale-
ros guatemaltecos, que pagaban en impuestos el
32 % de sus ingresos en 1980, pagaban en 1987

Cuadro 2

Ingresos Tributarios, 1987-1992 (porcentajes)

1989 -

- 19%0°

IT/IC IDAT FAC IDAT TIAC ADAT

1987 1988
IT/IC ID/IT
CR 930 18,0 93,0 18.7 94 .4
FS 940 27.5 800 2972 g2.4
GLA 562 19,1 Bl 25.0 82.3
HON 846 275 822 208 840
NI 88O 239wl 202 939

18,4 6.3 19,0 970 17.3 n. d. n.d.
309 93.3 27,7 92.4 30.2 87.0 27.4
243 R0.5 233 80.3 31,3 1.8 239
28,4 898 24,1 869 254 89.1 299
25,0 89,7 27.8 91,9 19,1 94,4 17.5

I'T/1C = Ingresos tributarios coma porcentaje de ingresos corrientes.
1D/1T = Impuestos directos como poreentaje de los ingresos tributarios,

Fuente: laboracion propia con datos del Conscjo Monetario Centroamericano.
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Cuadro 3
Centroameérica
Deéficil Fiscal como porcentaje del PIB, 1987-1992
1987 . 1988 1989 1990 1991 1992
Costa Rica 2.1 2.5 3,9 4.4 3.2 2.0
Il Salvador 1.3 1.2 32 L1 2.8 2.9
Guatemala 1,3 1.4 2.9 2,0 (1,0 0.0
Honduras 7.6 7,2 7.3 7.7 4.4 5.3
Nicaragua 16,7 254 2.8 20,2 8.1 8.4

Fuente: Secretaria Ejecutiva del Consejo Moncetaric Centroamericano.

solamente el 9 %. En 1990 dejaron de pagar acor-
dealaley el impuesto extraordinario sobre expor-
taciones y por razoncs arbitrarias dejaron de pa-
gar cl impuesto de la renta (citado en lnforpress
Centroamericana, 1990: 901-14-15). Aqui se
ilustran, con claridad meridiana, las dos dimen-
siones de un Estado deslegitimado, criticado por
su «voracidad» por los contribuyentes y conside-
rado corrupto por la mayorta de los ciudadanos.
Como advierte Lasch (1992) para el caso de
Estados Unides, pero indicativo de lo observado
en Centroamérica si pucde hacerse abstraccion
dc la cnanez de los Estados de la region:

Larevuelta de los contribuyentes., aungue guia-
da por una ideologia de la privatizacion resis-
tente a cualquier tipo de apelaciones al civismo,
también nacc de la sospecha bien fundada de
que el dinero de [os impuestos solo sirve para
quc la burocracia siga expandiéndose. El
Estado soporta demasiadas cargas (en Cen-
troamérica todavia no las suficicntes), y nadie
tienen excesiva confianza en su capacidad para
resolver los problemas que precisan una solu-
cion.

Conclusiones

ePEst st SR RYEPOREY 2§ 0 APPSR A BEBEEFGBERE R

o cabe duda alguna de que cl dcsa-
rrollo del proceso de democratiza-
cion en Centroaméricay el estableci-
micnto de condiciones de gobernabilidad en las
sociedades de la region, pasa necesariamente por
una definicidn del caracter del Estado. esto es de

su composicion institucional v funcional. Aun en
el escenario de continuidad, es decir en ausencia
dec reformas de socicdad —segan Weffort las refe-
ridas al entrelazamiento entre las politicas socia-
les y los temas de democracia politica— ¢l plantea-
miento de la cuestion del Estado esinevitable: por
la propuesta minimalista de los tecndcratas o la
propuesta constructiva del didlogo politico, como
contradictoriamentc lo demucstran los casos de
Giuatemala y El Salvador.

Sin embargo, hoy dia las condiciones para el
desarrollo de reformas de sociedad v de Estado
que contribuyan al fortalecimicnto de las institu-
ciones democraticas parecen ser mejores que
unos anos atras. Los organismos financieros inter-
nacionales, cegados por la critica anticstatista de
los ochenta, han empezado a vislumbrar formas
de ampliacion de la intervencion del Estado en
procura del logro de estabilidad economica a lar-
go plazo. El informe del Banco Mundial sobre el
tema de la gobernabilidad lo puso de esta manera:

Aun en sociedades altamente mercantilizadas,
solo los gobiernos pueden proveer dos tipos de
hienes publicos: las reglas que hacen trabajar
elicientementc a los mercados ¢ intervenciones
correctivas ahi donde se observan fallas del
mercado.

En paises donde las intervenciones correctivas
del Estado son ampliamente delicitarias es de es-
perar que la comunidad financiera internacional,
en colaboracion con la sociedad civil local, desa-
rrotle mecanismos que no pueden sino dirigirse
hacia la ampliacion y mejoramiento de la eficien-
cia estatal en este campo. La forma particular de
csos mecanismos y su diseno en dirceta relacion
con los scetores beneficiarios deben ser compren-
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didos como un paso cn la renovacion de practicas
politicas que hagan mas gobernables os sistemas
sociates controamericanos.

Flque los orgunismos tinancieros internaciona-
les empiceen a mostrar sensibilidad ante la cues-
tion de la mestabilidad politica derivada de los
afustes ceonomicos. esti en buena parte asociadoe
al hecho de que la sociedad civil ba dado senales
claras que demuestran creciente inconformidad
con ¢l desempeno de Tos grupos gobernames, La
mas reciente expresion de ello se encuentra en los
timos resultados clectorales. Lin Costa Rica y
Honduras se produjeron, nucvamente, victorias
clectorales de los partidos polisicos de oposicion,
v en Guatemala la pablacion. convocadaa un rete-
réndum que no comprendia, ha manitestado con
una pavorosa inasistencia a las urnas {(del orden
del 80 %) que. <] descontento con ¢l Estado no
siempre adqutere o lorma de contrapropuestas ra-
clonales v estruciuradis. sino que a menudo asume
la lormade la eindilerencia, ol clitismo y L resigna-
cions (Lasch, 19923,

Liaconstruceinn de nuevos mecanismos que fa-
ciliten una adecuada mediacion entre ¢l Fstado y
lasociedad civil que se relicre noa otra cosaque a
la reciproca comprension y cfectiva aeeion ante
necesidades insatisfechas v posibilidades materia-
fes, requiere de una profunda revision de fas insti-
riciones y funciones det Estado que garanticen ¢l
cumplimicnto de funciones bisicas de representa-
cion y legitimacion. Pero en las circunstanciay ac-
tuakes, la persistencias de Estados infradimensio-
nados en Centroamdcrica dificulta la imaginacion
de escenarios de gobernabilidad social, pues por
checontrario. manticne condiciones parg la persis-
tencia de las formas mas oscuras de la exclusion y
el fracteramicnto politico: Ta indiferencia v la lu-
chaarmada.

NOTAS

Ponencia presentada al IX Congreso Centroamericanso
de Sociotogin «Democracia Desarrello v Politicas Sociules en
Centroamdcricn Panami v Belices, San Salvador, 18 al 22 de
julio de $994 Uina version de este trabego Tue presentado al
panct «Centroamerica: Obstacolos v alternutivas o la demo-
cractio del XV Congreso Internactonad de Latin American
Studies Association, TASAD Alanta, Georgia, 18 al 12 de
mareo de 19940 Esie trabajo Torma parte de un esfuezo mayvor
de anddisis due las dimensiones ceonamicas Je o estabilidad
politica on Centrowndcricn apovado tinaneicramente por
BIS-1Yinamare:.

L bibliografia ¢s coprosa, Algunos trabajos recicntes son
Adrniea, Mora s vy Soio (1D con perspectiva J‘ngunnL
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Casrrrranos (1993) v Corpova (1993) para L Salvador. Sao-
Mon (1992) para Honduras y Porrevis (1993) sobre Guaternala,

Algunas muestras de este enfoque de impacto social son
Sty Awas (1992, Pomarina (1992) sobre Jos problemas
de Taagricultura, Messivar v Praes (1991 v 19933 sobre la
problematica del genero v o informalidad, Barrira er df
(19033 subre pobresa, v Asns (1992 sehre temas de pohre-
za. politicas pablicas vy medio ambiente,

* Una buena muestra del tipo de argumento basado en ¢l
combate a lipobreza por L via delajuste estructural, aplicado
alaexperiencia chilena estaen Casrax pa (194903,

U Originados en preocupaciones dilerentes, pero con-
arucites en supreocupacton por i modernizacion de los sis-
twemis gubernamentales, pucden consultarse ¢! trabajo del
Bunco Mundial Governasice and Developmens (1992) y chen-
suvode Edetberto Torres Rivas g micritora del Bueir Gobicr-
o 1993,

Philippe €. Scrnmrrne (1988:374-375) ha formulado
tnaeritica certerza lametalora de la balanza equilibrada, que
aqui hemos asociado o las coneepeiones sistemicas, como ex-
presian de la gobernabitidad de un sistema social. Selana tres
ArgUmMentos para si oposicion a csla propuestic a) hay que
dar porsupuesta lhomeostasis {la constancia de los sistemas
ternes) coando las variables externas cambian abrupla ¢
predesetblemente. by s dilicil esperar que Lo accion de
instituciones politicas complejas produrca resultados cquili-
brados y ¢y es casi imposible separar entradas y sulidas, oferta
y demandus v mas aun conseguir alguna forma de scquilibrio
estables entre ellos,

oD rabajo de Tomasssa (1993), aundgue un tanto ambi-
puo en su formulacion. puede considerarse dentro de csta
perspectiva, Tomassing reconoce gue las condiciones para la
gobernabilidad se ubtcan alrededor de tres cireulos coneen-
tricos. ¢l primero atinente @ la cuestion del buen gobicrno. el
segundo referido o las condiciones necesarias para que «el
Fstado pueda mancjar alasocicdad en suconjuntor y el terce-
roaun stipode relacién entee el Fstado y Tasoeiedad civil que
permita al gobierno contar con ¢l consenso necesarl; para
poder cumplir en forma legitima. estable v eliciente sus [un-
ciones hasicass, L aspiracion de un equilibrio doradero ga-
rantizado por el Estado es logue hace a lavision de Tomassing
acrecdora de Ln eritica de Schmitier aestas visioncs.

TScnmrrnr (T988:363) lo ha planteado como «mediacio-
ness. «La clave de los diferentes grados de gobernabilidad se
encuentra no tanto ¢n las magnitudes “objetivas™ de los resul-
tudos macroccononicos. las dilerencias sociales o las relacio-
nes de clase, como en la manera en gue se levaa cabo la me-
diacion™ de intereses bien diferenciandos entre 1o sociedad
civity ol Estados

S Pata ponencia se concentra solamente en el primer as-
pecto, aungue queda elaro que un balance de s perspectivas
du o gobernabilidad en Centroamdérica reguiere una observa-
clon integral. Por eilo el esfucrzo aqui presentado s tanto
parcial como preliminar.

*oScpun Wokison (1993 en la ideologia mercantilista
wllre bust government is next Lo 0o goverinmeni.

ML este sentido proponemos una breve caracterizacion.
Juizi groseri, del proceso de transicion democratica de cada
panis. Nicaragna: cambio de régimen politico con redefinicion
profunda de politica cconomica: 1 Sulvador: cese de fuege
conmadilicacion instilucional pero no sustantiva del régimen
politico ¥ continuidad en politica cconomico-social: Hondu-
ras:desmilitarizacion delaparato gubernamental con militari-
sacion  persistente  del régimen politico ¥ economico;
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Guatemala: Gobierno civil con tutelaje militar y deslegitima-
cion social,

" El cuadro muestra quc en los afos 89 y 40 cn el caso de
Costa Rica Ja contribucion del Gobierno al PIB ¢s mayor que
en el resto de los afios, Una hipdtesis plausible es que se trata
de un periodo electoral {cl cambio de gobierno ccurrid en
mayo de 1990) en el que las actividades publicas aumentan ¢n
procura de satisfaccion de expectativas sociales postergadas.
Sobre este tema cfr, Franco v Soio: 1992,

‘2 El destino de los recursos, segun renglones de gasto po-
dria dar algunas pistas. Comparando, en cl caso de Guatema-
la, los datos del presupuesto reprogramado para 1990 con <l
provecto de presupucsto para 1991 s¢ observa: un aumento
general del gasto en quetzales corrientes del orden del 151 %,
el rubro mds dindmico (110 % de aumento) es el de atencién
de la deuda publica, seguido de salud (62 % de aumento), fi-
nanzas publicas (53 % deaumento), defensa (44 % de aumen-
to) y educacion (24 % de aumento). Este ultimo scctor recibid
en 1990 el 13 % del total del gasto publico, proporcidn que en
1991 bajo a 1| %. Inforpress Centroamericana, 904, 20 de
septiembre de 1990, pag. 10.

' El nuevo mandatario hondurefio, Carlos Roberto Rei-
na, ha nombrado un gabincte econdmico que se caracleriza
por su critica al programa de ajuste desarrollado durante ¢l
gobierno de Rafacl Callejas (Inforpress, 1065, 3 de febrero de
1993, pags. 9-10}. De un lado, los titulares de Planificacion v
el Banco Central, vinculados al sector académico, tienen fa ta-
rea de continuar ¢l ajuste «introduciéndole rostro humanos
segin la expresion del Presidente, mientras que los ministros
de Economia y Hacienda, lideres empresariales v con expe-
riencia en la banca privada, pretenden garantizar estabilidad y
reglas de juego claras al sector productivo. Como quicra que
sea la disminucién del rigor del ajusie, requerird laampliacion
de las funciones legitimadoras y distributivas del Estado.

14 Muy esquemdticamente: dondc los niveles de actividad
publica son mayores, hay mayor estabilidad econdmica (Cos-
ta Rica). Donde son menores hay continua inestubilidad
{Guatemala).

15 Las disminuciones del aparare militar no se reflejan pro-
porcionalmente en el gasto militar. En El Salvador hubo una
reduccion de casi el 50 % de efectivos de la Fuerza Armada,
que sdlo proyectd una disminucidn de 13 % en el gasio mili-
tar. Cfr. Wora, 1993, Fuentes castrenses han indicado gue la
disminucion real cs mayor si se toma en cuenta ladisminucion
de ta raccion extra-presupuestaria del gasto militar,

1% VIekrRey {1984) y ScHMrrrer (1988).

17 Aunque cilo sc deriva de la existencia de una mayor pro-
porcion de poblacion con poder adquisitivo en este pais, res-
pecto de los vecinos del drea.

' Sobre las dimensiones y posibilidades explicativas del
probiema véase Cackres, Luis René: «Capital flight from
Central American countriess, Savings and Development, mim.
2, 1993-XVII:137-151.

0 las dos, si sc incluye en ¢l analisis la variable corrup-
cion. Los recursos financieros del Estado, indebidamente
apropiados, pueden contribuir al agrandamiento del déficit
fiscal, y al mismo tiempo no aportar sino elementos negativos
alalegitimidad del régimen politico,

20 En este sentido resoltaron proféticas, aunque por omi-
sion, unas declaraciones de Federico Linares, presidente del
Banco de Guatemala durante la Administracién Cerezo: «l
déficit s6lo podra justiticarse en la necesidad de sostener el
proceso democratico y no en el crecimiento econdmicon.
Cronica, nim. 108, 12-18 de enero de 1990, pdg. 15.

Carlos Sojo
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