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Introduccidén

Este primer Informe sobre la Gobernabilidad en Nicaragua recoge el trabajo realizado por
un equipo de investigadores del Centro de Investigaciones de la Comunicacion, CINCO,
durante el afio 2004, pero ademas es la sintesis de un largo proceso de reflexion
generado dentro de la institucién desde hace varios afios en la busqueda por encontrar
nuevas pistas de interpretacion de la realidad nacional.

El Informe hace parte de un proyecto que consiste en establecer un Observatorio
Nacional de la Gobernabilidad. El Observatorio ha sido concebido como una veeduria, es
decir, como un espacio para la observacion y monitoreo de los procesos politicos y
sociales desde la sociedad civil nicaragliense, con una posicién autbnoma, independiente,
critica, y con una perspectiva sistémica. Existen varias razones para ello:

En primer lugar, CINCO parte de una premisa en la que los procesos de gestion del
conocimiento constituyen un aspecto fundamental del trabajo institucional. En ese sentido,
la misién del Centro consiste en, ademas de producir productos mediaticos que ofrezcan
a la opinién publica informacion y analisis periodisticos veraces y oportunos, producir
conocimiento socialmente (Util, especialmente para los actores de la sociedad civil
nicaragliense. Asi, la investigacion y los consecuentes procesos de debate y difusion,
tienen un rol central en la vida de la institucion. El Observatorio hace parte de esta
iniciativa.

En segundo lugar, el tema de la gobernabilidad ha adquirido una especial relevancia tanto
a nivel racional como internacional. Los enfoques, propuestas de andlisis y el debate
entorno al tema hablan de su significacion académica y politica. Nicaragua no es la
excepcion. La gobernabilidad aparecié en los discursos publicos tempranamente, durante
la transicion politica iniciada en los 90, y desde entonces es una preocupacion nacional.
Sin embargo, a pesar de todo, existen muy pocos trabajos nacionales dedicados al tema,
ademas, la mayoria de ellos han sido realizados desde enfoques que privilegian ciertos
temas, como los institucionales y el buen gobierno, o bien, desde la perspectiva de los
organismos multilaterales como el Banco Mundial o el Banco Interamericano de
Desarrollo, con consultores internacionales que conocen poco el pais. El capital
intelectual del pais se disgregé y fragmentd, la investigacién fue sustituida por las
consultorias y perdié capacidad holistica y estratégica.

Estas carencias dan pie a la tercera razén para el establecimiento del Observatorio y la
elaboracién del Informe. El inicio de la transicion politica con el gobierno Chamorro gener6
muchas expectativas politicas, sociales y académicas. Los diferentes actores, y
especialmente los cientistas sociales y politicos, analizaban constantemente los procesos
y tendencias mas importantes, el debate era intenso dentro y fuera del pais. Sin embargo,
al finalizar el gobierno Chamorro, los analisis cesaron junto con el debate. Esto se juntd
con una serie de procesos que contribuyeron a que la brijula interpretativa de la realidad
nacional se perdiera para los actores, especialmente los de sociedad civil. La sociedad
civil se debilitd a causa de la dispersion, el activismo y la desinformaciéon generalizada.
Pero ademas, fue objeto de una estrategia dirigida de cooptacion y control de parte del
Estado y los partidos politicas mayoritarios. Esto limitdé sustantivamente su capacidad de
accion, movilizacion social y propuesta.
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El Observatorio de la Gobernabilidad intenta llenar algunos de estos vacios,
especialmente aquel que se refiere a la capacidad de interpretacion y propuesta desde la
sociedad civil. El Observatorio se propone ofrecer una vision critica e independiente sobre
el tema de la gobernabilidad en Nicaragua, reconstruir la capacidad local para la
interpretacion de la realidad nacional y mejorar € dialogo entre el gobierno, la sociedad
civil y los actores externos. Para alcanzar estos objetivos se ha disefiado una estrategia
gue combina la gestion del conocimiento (investigacion, debate, difusién y capacitacion)
con la accién politica (construccién de alianzas con otros actores de sociedad civil y la
constitucion de un equipo especializado en el tema).

El primer afio de ejecucion del proyecto le permitié al equipo una aproximacion tedrica y
metodolégica al tema de la gobernabilidad en Nicaragua. Implicé la realizacién de una
exhaustiva investigacion bibliografica que permitiera identificar los enfoques
predominantes en el tema, tanto a nivel internacional como nacional; pero ademas, que
permitiera establecer las visiones dominantes entre los principales actores nacionales. El
resultado fue un documento preliminar que planted una serie de interrogantes teoricas y
metodoldgicas y obligd al equipo de investigaciébn a reformular la propuesta de
investigacion inicial. En ella se encuentra una definicion propia de la gobernabilidad y un
nuevo concepto: modo de gobernabilidad; se define un modelo y esquema de analisis, asi
como una hipotesis de trabajo para el caso de Nicaragua.

Una nueva propuesta para el andlisis de la gobernabilidad

Algunos de los enfoques mas conocidos sobre el tema se concentran en una visién
institucionalista y normativa que “alude al conjunto de practicas que caracterizan al buen
gobierno, es decir, a las instituciones y leyes que permiten la existencia de un gobierno

legitimo, legal, transparente, que rinde cuentas, que escucha a la sociedad y tiene
mecanismos de contacto con ella. Evidentemente, estamos frente a una nocion que define

un deber ser contra el cual se juzga la realidad existente”".

Mientras, los enfoques mas criticos interrogan al concepto desde sus origenes y su
relacién con los dos principales ambitos de la vida social: los sistemas politicos y el
régimen de acumulacién. Saldomando, considera que “lo que esta en el centro de la

gobernabilidad es un viejo problema empacado en nuevos conceptos y ubicado en un
nuevo contexto. Este viejo problema es el de la reproduccion del orden social™. Muy

claramente, esta posicion va mas all4 de las acepciones que ven a la gobernabilidad
como un problema de “buen gobierno”. Siguiendo la evolucion del concepto, este mismo
autor identifica tres enfoques predominantes *:

1. Institucional. Esta primera generacion de definiciones — y politicas - fue desarrollada
desde las instituciones multilaterales como el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional. Su objetivo era obtener un modelo de “buena gobernabilidad” que
asegurara la estabilidad politica necesaria para la implementacion de las reformas

! Olvera, Alberto J. Sociedad civil, gobernabilidad democrética, espacios publicosy democratizacion: los
contornos de un proyecto. Ponencia presentadaen lalV ConferenciaRegional ISTR-LAC. San José, Costa
Rica. 2003. Cursivasen € original.

2 Saldomando, Angel. Gobernabilidad: entre |la democraciay e Mercado. COSUDE. Managua. 2002.

3 Saldomando, Angel. Medir la gobernabilidad: ¢quimera o instrumento de trabajo?. Ponencia presentada en
el Consejo de Cooperacién Internacional de Francia. Septiembre del 2002. Una clasificacion diferente pueden
verse en: Kjaer, Anne Mette. Governance. Polity Press. 2004.
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econdmicas liberales surgidas del Consenso de Washington. El resultado de la
implementacion de este enfoque y sus politicas correspondientes fue: reformas
condicionadas, con una discusion restringida, consensos igualmente restringidos,
burocracias auténomas, instituciones sin capacidad de regulacién y elaboracién de
politicas, con altos grados de corrupcion y bajo reconocimiento del conflicto.

2. Neoinstitucional. Las criticas que generé la implementacién de este primer enfoque,
dio paso a un nuevo planteamiento asumido en algunos circulos del PNUD, el BID, el
Banco Mundial y agencias bilaterales de cooperacion.”Estas nuevas tesis reconocen
el modelo de mercado desregulado y la globalizacion, pero insisten en que
necesitamos instituciones inteligentes, estados orientadores capaces de fomentar
nuevas capacidades estatales de conduccion, y junto con una sociedad civil
participativa, elaborar nuevos contratos sociales®. El resultado es una gobernabilidad
con capacidad de gerencia y una direccion abierta y flexible por parte del gobierno, las
instituciones y la sociedad civil.

3. Regulacién democratica del orden social. El tercer enfoque surgi6 como una
necesidad de analizar la desregulacién internacional y la situacion de paises
claramente ingobernables. Este promueve la recuperacion de la regulacion y el control
democratico sobre los procesos de reforma econdmica e institucional a través de
nuevos disefos institucionales y anclajes territoriales y sociales. El resultado seria el
reforzamiento de la democracia como expresion de arreglos sociales amplios basados
en el interés publico.

Esta lectura de los enfoques y los problemas de la gobernabilidad ubica el corazén del
asunto en las relaciones entre el mercado y la democracia. Es decir, que la gobernabilidad
es un resultado del tipo de interacciones que se establecen entre el sistema politico y el
sistema de economia capitalista. El problema de la correspondencia entre estructura
econdmica y politica, asi como su reproduccion, ha estado en el centro de los conflictos y
los debates a lo largo de toda la historia de la humanidad, muchas veces planteado como
un problema en el establecimiento y reproduccion del orden social. Durante las ultimas
décadas ha tomado fuerza nuevamente bajo la forma de los problemas de la
gobernabilidad, en el contexto de las democracias liberales y la economia capitalista
neoliberal.

Esta particular relacion es descrita por Saldomando® de la siguiente forma: “La
reproduccién del sistema social capitalista se ha resuelto constantemente en el marco de
las conflictivas relaciones entre estas dos tendencias. Cuanto mas se alejaron una de
otra, mas sufri6 la democracia como régimen politico capaz de asegurar la
gobernabilidad. Cuanto mas se acercaron, la democracia se reforz6 como régimen politico
capaz no so6lo de asegurar la gobernabilidad sino también de aproximarse a la promesa
fundadora de igualdad y desarrollo social”.

El analisis de los problemas de la gobernabilidad debe partir, entonces, de una
perspectiva histérica, en tanto que éstos son el producto de los conflictos y
contradicciones generados en el proceso de desarrollo histérico del sistema capitalista y
de los regimenes democraticos, como pilares fundamentales del orden en las sociedades
modernas. Y la contradiccién fundamental entre estos dos planos - mercado y democracia

4 . -
Ibid. P&g. 5.
® Saldomando, Angel. Gobernabilidad: entre el mercado y la democracia. Op. Cit. Pag. 8y ss.
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-, se refiere a la posibilidad de compatibilizar sus objetivos prioritarios: acumulacién, por
una parte, y libertades y derechos sociales y politicos, de la otra.

Gobernabilidad y modo de gobernabilidad

Desde esta perspectiva, la gobernabilidad es definida como el vinculo que se establece
entre las dos estructuras fundamentales del orden social, que son el sistema politico y el
sistema econdmico. La gobernabilidad se expresa de una forma particular segun el
contexto en el que se desarrolla, constituyendo un modo de gobernabilidad.

Modelo de andlisis de la Gobernabilidad

Arreglos sociales y
politicos

Sistema Sist,e.ma
Econdémico Politico

Modo de
Gobernabilidad

Respuesta I eqitimidad
instituciones
AN
— /)
~
Reproduccion _/
orden social

Desde esta perspectiva, la gobernabilidad es un resultado sistémico en tanto se refiere a
dos de las estructuras principales del orden social actual: el mercado y la democracia. El
andlisis parte de una perspectiva histérica que reconoce la existencia de una
contradiccion fundamental entre el desarrollo histdrico del sistema capitalista y los
regimenes democraticos. Las légicas divergentes de ambos sistemas se caracterizan por:
las decisiones privadas minoritarias, la apropiacién privada y maximizaciéon de ganancias
y su intencién de autonomia politica, por parte del mercado; mientras la l6gica de la
democracia se caracteriza por una esfera publica de deliberacion para la toma de
decisiones, representacion de mayorias, valores e intereses de igualdad politica y social,
y soberania politica de las mayorias que no excluye al mercado. El enfoque asumido se
diferencia de otros predominantes en tanto promueve la regulacion democréatica del
proceso de desarrollo a través de nuevos disefios institucionales y anclajes territoriales y
sociales. Este enfoque orientado a la “regulacién democrética del orden social” establece
una frontera entre el mercado y el interés publico. Apunta a buscar un modo de
gobernabilidad que construya estrategias econdémicas, sociales y politicas mas justas y
democraticas, hacia un modelo con equidad.
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Mientras tanto, d modo de gobernabilidad ha sido definido como la forma especifica en
gue se articulan tres variables claves: a) los arreglos sociales y politicos dominantes que
le dan sentido al gobierno, el Estado y la politica; b) la respuesta de las instituciones a las
demandas y conflictos; y c), la legitimidad que los ciudadanos, las organizaciones y los
grupos de interés le otorgan a los arreglos y a la respuesta institucional. El estudio del
modo de gobernabilidad permite conocer cémo el vinculo entre estas dos estructuras

fundamentales afecta al orden social. En las sociedades actuales, el modo de
gobernabilidad opera en el contexto de una tensibn producida por las légicas

contradictorias del sistema politico democratico y el sistema econdémico de mercado
capitalista. La articulacién especifica de las tres variables del modo de gobernabilidad
esta condicionada, a su vez, por cuatro factores: la manera histérica en que se han
construido los arreglos dominantes, los resultados sociales de la inversién econdmica y
politica, el caracter de los conflictos y el estado de los actores sociales.

Modelo de analisis Modo de Gobernabilidad

Modo de Gobernabilidad

Resultados
inversion
econdémica y
politica

Historia
arreglos
dominantes

Arreglos <:>

Mercado

Democracia

Esfera publica deliberacién
Representacién mayorias

Respuesta Igualdad'poll'ti,c_a y social
Soberania politica de

mayorias

Decisiones privadas minoritarias
Apropiacién privada y minoritaria de
la ganancia

Intencién de autonomia politica

I o 1.

Legitimidad <:>

hd

Caracter de

los conflictos Actores

Estado de
actores

sociales
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Los arreglos sociales y politicos dominantes se definen como aquellos acuerdos formales
e informales resultantes de la convergencia de intereses y que se constituyen en las
prioridades de la politica y el poder. Para ello, se ha desagregado en indicadores como:
los tipos de arreglos, las practicas de negociacién y la racionalidad de los arreglos.

La respuesta de las instituciones se refiere a la capacidad que tienen éstas para admitir,
responder y negociar con los recursos del sistema politico. Esta variable se desagrega en
los indicadores: tipo de conflictos, respuesta y nivel de admisibilidad de los conflictos; tipo
de demandas y respuesta. Un tercer indicador es el de la comunicacion politica que
entendida en su sentido mas amplio, identifica la existencia de las diferentes agendas, ya
sean éstas publicas o no, las compara para identificar las coincidencias entre ellas y el
nivel de discusion publica al respecto.

Finalmente, la legitimidad que los ciudadanos, las organizaciones y los grupos de interés
le otorgan a los arreglos y la respuesta de las instituciones se refiere a la confianza, el
reconocimiento y la aceptacion de la validez de estas dos acciones.

El modo de gobernabilidad esta condicionado por cuatro factores:

1. La manera historica en que se han construido los arreglos dominantes en una
sociedad determinada.

2. Los resultados sociales de la inversién econdémica y politica. Entendida la primera
como aquella que permite un retorno suficiente como para asegurar la tasa de
ganancia y la distribucion. La eficacia politica se refiere al empleo del retorno en la
resolucion de los principales problemas sociales.

3. El tipo de conflictos, segin sean de caracter estructural o secundario, y su influencia
sobre la respuesta de la instituciones. El conflicto estructural es el que plantea
problemas y proyecta politicamente intereses que afectan los intereses dominantes. El
conflicto secundario es la expresion casuistica de problemas no resueltos, que no
afectan los arreglos dominantes.

4. El estado de los actores sociales, cuyo grado de fortaleza les da la posibilidad de
incidir en la elaboracion de los arreglos sociales y politicos, ya sea a través de los
procesos de negociacién o a través del conflicto.

Las tres variables claves y los factores condicionantes deberian permitir la identificacion

de los impactos en los modos de regulacién de un pais, a fin de separar las cuestiones
instrumentales y su desempefio, de los resultados en términos sistémicos y de procesos.

Centro de Investigaciones de la Comunicacion. CINCO 8
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De la transiciéon al problema de la gobernabilidad

Interrogar b gobernabilidad como problema del proceso politico en Nicaragua, requiere
identificar como se construy6 la vision de que la ‘gobernabilidad es un problema”. A
diferencia de paises que han logrado generar trayectorias politicas estables en algunas
fases de su historia, en Nicaragua se han producido modificaciones y reconfiguraciones
de todo tipo, producto de cambios y rupturas brutales a lo largo de sus ultimos 25 afios.

En el caso de Nicaragua debe considerarse que en los ultimos catorce afios ha vivido un
proceso politico con tres componentes distintos: la transicion, la democratizacion y la
bldsqueda de un modo de gobernabilidad. Ellos son interdependientes, pero no ordenados

obligadamente en una secuencia temporal de progreso continuo. La secuencia: transicion
desde la revolucion, del enfrentamiento a la paz y la democratizacién, la economia de

mercado desregulada y la gobernabilidad democratica no son una linea continua de
progreso.

Desentrafiar esto es importante por varias razones. La transicion fue una nueva definicién
del orden social y de las reglas del juego; la democracia, como sistema politico, era un
resultado a confirmar en el tiempo; y, el modo de gobernabilidad estaba por construirse
como un resultado global del proceso politico. No se podia asegurar que este “modo”
seria necesariamente mas democratico solamente por el hecho de que el pais tuviera
elecciones regulares y se estabilizara. La gobernabilidad so6lo podia afirmarse en la
medida que los otros dos procesos fueran instaurando un cierto tipo de gobierno del orden
social.

La formaen que se manejo la transicion influyd los resultados en términos de democracia
y las posibilidades de construir un modo de gobernabilidad democréatica. De ahi que, el
modo de gobernabilidad en formacion podia aportar al desarrollo democrético o inhibirlo,
en la medida en que la turbulencia de la transicion se alejaba en el tiempo y se lograban
condiciones de aceptacion y estabilidad en torno al orden social.

Sin embargo, cuando se discute de gobernabilidad en Nicaragua se pasa muy
rapidamente por encima de los tres componentes del proceso politico, sus
encadenamientos y desenlaces. En la mayoria de los casos, esto ha conducido a
establecer errbneamente una secuencia obligada y automatica entre transicion,
democracia y gobernabilidad democratica, aunque en realidad esta Ultima no es
necesarLamente el desenlace “natural”, por el contrario, puede avanzar en una direccién
opuesta’.

Latransicion

Con el cambio de gobierno en 1990, el pais inicié un proceso de transicion que tenia
planteados una serie de desafios determinantes para su evolucién. Por una parte, debia
generar un esquema de coexistencia politica que le diera viabilidad a la transicion. En
efecto, aunque todas las fuerzas habian concurrido a elecciones generales, el

® Como dice el adagio: “dime con quien andas y te diré quién eres”, aqui se podria parafrasear: dime qué
transicion hiciste, qué democratizaciony te diré que gobernabilidad tienes.

Centro de Investigaciones de la Comunicacion. CINCO 9



Nicaragua: La Gobernabilidad al servicio delasreformas Primer informeindependiente

reconocimiento del sistema politico y de las fuerzas entre ellas era bajo y el cambio de
gobierno que se produjo, de la izquierda a la derecha, necesitaba de un esquema de
viabilidad.

Por otro lado d ebia salir del conflicto armado en condiciones que no alteraran el esquema
de viabilidad politica. La base del arreglo fue la permanencia de la Constitucion Politica y
la continuidad de las fuerzas armadas, sin que ello significara bloquear la realizacién de
cambios en el estatus de estas Ultimas.

A diferencia de otras transiciones que se limitaron a las elecciones, el recambio politico, el
cambio de estatus de las fuerzas armadas y la reducciébn de las condiciones de
inseguridad fisica y juridica, mediante la recuperacion de las garantias individuales y las
libertades democraticas; h transicion en Nicaragua estaba acompafiada de exigencias
mas profundas producto del enfrentamiento entre dos proyectos politicos que hasta ese
momento, se reconocian como radicalmente diferentes. Ambos planteaban una
redistribucion del poder, el patrimonio econdmico y los espacios de inclusion social y
politica; todos ellos, problemas claves para la construccién de cualquier modo de
gobernabilidad.

A la salida del periodo revolucionario en 1990, el proyecto saliente estaba encarnado por
el FSLN, que habia alineado las instituciones y sus organizaciones sociales en defensa de
su legado; el otro proyecto, estaba representado por una coalicién heterogénea, la UNO,
qgue reivindicaba una democracia convencional y la instauracion de la economia de
mercado desregulada segun los parametros vigentes en los organismos internacionales.
Esto incluia una serie de objetivos que planteaban modificaciones en sectores claves de
la institucionalidad, la economia y las relaciones entre los grupos sociales y politicos en
un contexto altamente inestable, marcado por la alta friccionalidad politica y la
polarizacion. Los hechos mas relevantes vinculados con este fendmeno fueron: la salida
del enfrentamiento bélico, la orientacibn hacia una economia de mercado, la
reestructuracion del sector publico, el impacto social del ajuste combinado con el deterioro
del pais producto de la guerra, la reforma temprana de la Constitucion en 1995, la
profesionalizacién del ejército y la policia, entre otros.

La transicibn no se limit6 a la democratizacién convencional, sino que ademas se
propuso, de forma simultanea una transformacion del modelo econémico y social, bajo
una fuerte influencia externa marcada por las exigencias politicas de Estados Unidos y las
condicionalidades econ6micas de los organismos financieros internacionales.

Rapidamente, ademas de responder a las exigencias clasicas de la salida del conflicto y
las reglas del juego politico democratico convencional, el proceso también se encontré
condicionado por una agenda de reformas econdémicas e institucionales que debia dirimir
su suerte frente al legado revolucionario. La orientacion hacia nuevas reformas significd
gue el pais entrara por segunda vez en un proceso de cambios en el que se redefinian los
espacios de poder politico y econdmico entre los grupos sociales.

Un inestable proceso de conflictos y negociaciones entre el gobierno de la Union Nacional
Opositora presidido por la Sra. Violeta Chamorro y la oposicion del Frente Sandinista, fue
poco a poco abriendo paso a las reformas en un clima de polarizacion, alta conflictividad y
violencia que se prolongo en el tiempo y aumento los costos de la transicion. El proceso
aparecio incierto, inestable y con una baja gobernabilidad. Con todo, al finalizar el
gobierno Chamorro, en 1996, las principales reformas estaban hechas, la transicién
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politica estaba concluida, la guerra habia quedado atras y el andamiaje democratico se
habia establecido como forma indiscutible del sistema politico.

Desde el punto de vista del orden social, sus dos estructuras fundamentales: democracia
y mercado, estaban reconocidas como tales y no existia ningln sector que las pusiera en
cuestion. Las elecciones democraticas eran la fuente del gobierno y de su legitimidad, asi
como de todas las autoridades del pais. El mercado se habia afirmado como la estructura
reconocida, aunque muchos aspectos de las reformas econdmicas se prolongaron en las
administraciones posteriores y sufrieron cuestionamientos.

Matriz de la transicion y las reformas en Nicaragua

1990- 1996

Acuerdos de paz
Desmovilizacion. Fases

Salida del conflicto ly2.

militar Cadigo Militar
Ley Organica de la
Policia

Programa de Reformas

Reduccion del estado
Privatizacién
Desregulacion
Descentralizacion de
servicios: educacion y
salud.

Municipalizacion
Reforma administracion
publica

Primera fase

Segunda fase

Reformas

Reformas politicas I
constitucionales

Fuente: Elaboracion propia

1997 -2001

Privatizacion

Municipalizacion
Reforma
administracion publica
Reformas
constitucionales
Reforma Ley Electoral
Leyes pendientes

Reforma
administracion publica
Programa
modernizacion justicia
Derechos de propiedad
Plan nacional
integridad

Consulta ERCERP
Fortalecimiento del
CONPES y
CONADES.

Disefio de programas
sociales sostenibles
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2002 - 2003

Reforma
administracién puablica

Reformas
constitucionales

Leyes pendientes

Ley de Participacion
ciudadana
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El nuevo gobierno del presidente Arnoldo Aleman en 1997 se inscribi6é en la continuidad
politica del nuevo ordenamiento politico y social, de tal forma que h transicion, en sus
aspectos medulares, podia considerarse cerrada.

Desde este punto de vista el principal condicionamiento sobre la construccion de la
gobernabilidad habia desaparecido, el nuevo orden social se habia establecido. Se
suponia que esto permitiria abandonar el terreno de la confrontacion con el pasado (la

transicion) y abordar en una perspectiva mas constructiva los desafios del desarrollo
econdmico y democratico (crecimiento, democracia y modo de gobernabilidad).

Al mismo tiempo, los factores ligados a la transicién tales como la polarizacién,
inestabilidad, conflictividad social e incertidumbre, debian disminuir en direccion de una
mayor integracion social, mejoria de las relaciones sociales, fortalecimiento del sistema
democratico e institucional e incremento de la confianza y la legitimidad. Todo ello habria
constituido una sefal significativa de que el gobierno del orden social avanzaba en
direccion de la gobernabilidad democratica, con resultados positivos de la relacién
virtuosa entre democracia y mercado.

La democracia

La instauracion del sistema politico democréatico tenia sus propias exigencias aunque
durante la transicion se habia afirmado como la regla unanime para organizar la vida
politica del pais. En ese periodo, se establecieron s principios basicos democraticos:
elecciones libres como fundamento del gobierno, la separacion de poderes del Estado, el
control civil de las fuerzas armadas y el estado de derecho. Los principios basicos parala
proteccion de los derechos y libertades de los ciudadanos, asi como el sometimiento del
poder a la ley, de las personas investidas de autoridad y de los ciudadanos en general,
estaban presentes.

i EXISTENCIA
PRINCIPIOS BASICOS FORMAL
Origen democratico del gobierno Si
Supremacia y respeto de la Constitucién y de la ley Si
Equilibrio y separacion de poderes Si
Subordinacién de la autoridad ante la ley Si
Leyes y procedimientos conocidos y aplicados Si
Instituciones y procedimientos para garantizar la ley Si
Acceso a la justicia de manera pronta cumplida e igual para todos Si
Respeto de las libertades civiles y politicas Si
Respeto de las convenciones internacionales con aprobacion del parlamento Si

Los avances en el establecimiento de los principios democraticos podrian haberse
constituido también en sefiales significativas que la relacion entre el modo de gobierno del
orden social y el sistema politico avanzaban positivamente hacia un modo de
gobernabilidad democratica.

La percepcion formal de que una secuencia positiva se habia establecido entre transicion,

democracia y construccion de gobernabilidad democrética, tiene en las descripciones
anteriores argumentos valiosos. De hecho los informes de los sucesivos gobiernos los
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han invocado para demostrar los avances politicos de Nicaragua. Sin embargo, existen al
menos tres lecturas diferentes sobre los resultados del proceso de democratizacion.

Proceso politico Lectura 1 Lectura 2 Lectura 3

Estado de derecho En desarrollo Exitoso Fragil

Control civil-militares Exitoso Exitoso Exitoso

Separacion poderes Exitoso Exitoso Débil

Elecciones democraticas Estancamiento Continuidad Riesgos

Libertades Estabilidad Involucion

Pluralismo Fragilidad

DH Fragilidad Fragilidad Involucion

Reformas politicas Exitosas Exito relativo leyes Involucion

pendientes

Crisis politicas Avances con Viable por acuerdos Pais bloqueado

dificultades politicos Involucion

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de entrevistas

Pese a los argumentos de que hay avances significativos, existe un bajo consenso en
torno a esta apreciacion. Las coincidencias limitadas y las fuertes divergencias sefialan
gue no se ha logrado construir un consenso de fondo sobre la evolucion del sistema
politico y el gobierno del orden social.

El surgimiento de los problemas de gobernabilidad

Aunque no puede fijarse una fecha de referencia Unica, es posible identificar el
surgimiento de las preocupaciones en torno a la gobernabilidad alrededor de 1992,
durante el gobierno de Moleta Chamorro.

Los sucesivos episodios de conflicto y negociacién ocurridos durante esos afios y su
impacto en la estabilidad politica, generaban inquietud sobre la viabilidad y consolidacion
de las reformas politicas y econémicas. Entre 1990 y 1994 hubo una ola de conflictos y
enfrentamientos y los Ultimos reductos de grupos irregulares armados no se controlaron
hasta 1997. Por otro lado, la inestabilidad reinante siempre dejaba la posibilidad de
cuestionar lo avanzado.

La gobernabilidad aparecid entonces ligada a las preocupaciones por reducir la
conflictividad social, aumentar la estabilidad politica y asegurar la viabilidad de las
reformas politicas y econdmicas. En la medida en que la conflictividad social comenz6 a
ceder, entre 1994-95 aunque con brotes esporadicos, la atencion se desplazé hacia otro
conjunto de problemas.

Con el nuevo gobierno liberal de Arnoldo Aleman la eficacia del funcionamiento
democratico y la eficacia econémica de las reformas comenzaron a ser interrogadas.
Ambas contenian el supuesto que una vez en marcha la situacion del pais mejoraria
estructuralmente. Sin embargo, la continuidad de las crisis politicas y la degradacion
marcada en el funcionamiento del sistema politico, eran evidentes. Cada vez se hizo mas
notorio que los avances no eran tan sdlidos como se pensaba y algunos sectores
sefialaban, incluso, una involucién en el proceso poalitico.
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Estos problemas comenzaron a ser explicados como problemas de gobernabilidad, adn
desde el lado de la cooperacion internacional, quien contribuyéo a incrementar
notoriamente la preocupacion por el tema.

Entre 1998 y 1999, luego del huracan Mitch, la gobernabilidad llegé a considerarse el
principal problema politico del pais, junto con la pobreza, y se sefialaban aspectos como
la politizacion de las instituciones, la falta de eficacia e independencia de la justicia, la
corrupcién, la falta de transparencia, los arreglos politicos entre los dos partidos
mayoritarios, la resurreccion del caudillismo vs. el pluralismo y el desarrollo democratico.
Estas opiniones eran controvertidas. Para los principales actores en el gobierno, el
parlamento y las directivas de los dos principales partidos, la evolucién general era
positiva, las transacciones entre partidos se consideraban normales y favorables a la
estabilidad polticay, en consecuencia, positivas para la gobernabilidad. Los resultados se
consideraban legitimos, legales y constructivos de una institucionalidad mas estable.

Para los criticos, el énfasis en reducir la corrupcién, aumentar la eficiencia y la eficacia
institucional, incrementar las consultas, la transparencia y la participacién, en mejorar una
burocracia profesional y los poderes independientes, eran la nueva agenda de
gobernabilidad. A ello se agregaban otros procesos vinculados a las reformas tales como
la descentralizacion y el desarrollo local. En 1999, como parte de una investigacion del
PNUD ’, se entrevistaron veintitin representantes del espectro nacional de la época. Varios
de ellos eran funcionarios de gobierno, y lo siguen siendo, aunque en una posicion
diferente. El contenido de las entrevistas se organizd en torno a tres preguntas comunes:
¢,Como ve la gobernabilidad en Nicaragua actualmente?, ¢cuales son, segln usted, los
aspectos prioritarios?, ¢queé riesgos considera que estan presentes y como los calificaria?
Las respuestas se pueden clasificar en dos grados distintos de criticidad:

VISION NO CRITICA

se esta avanzando en:

Se han hecho avances en reforma del estado.
Servicio civil.

Debilidad técnica del gobierno Transparencia contable.

Medidas preventivas de control de compras.

Complementar el trabajo de la auditoria a nivel exante.
Disminuir discrecionalidad.

VISION CRITICA

Autoritarismo Fortalecimiento institucional.
Participacion sociedad civil.
No hay plan nacional Apoyar al CONPES.

Se han abierto espacios luego de la emergencia (Mitch)
Se ha apoyado a la Asamblea Nacional y Corte Suprema
de Justicia.

Gobiernos regionales

Concentracién del poder

Instrumentalizacion de ayuda
Pacto por cuotas de poder
Debilitamiento democracia
Debilitamiento instituciones

" Saldomando, Angel. Enfoque e indicadores sobre gobernabilidad. Informe de consultoria. PNUD. 1999.
(inédito).
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Aumento de la corrupcion
Impacto del ESAF

Brecha entre gobierno y sociedad
Capacidad de la sociedad para
proponer

Falta de confianza

No hay voluntad politica

Para los criticos, las razones de la mala gobernabilidad eran la concentracion del poder y
el debilitamiento de la democracia y las instituciones. Los no criticos, generalmente
funcionarios de gobierno de la época, sefialaban mejoria en el funcionamiento de las
instituciones y avances en materia de espacios de dialogo luego del Mitch. Los riesgos se
consideraban menores o0 marginales. En algunos casos se sefialaba la estabilidad
aportada por las negociaciones entre el PLC y el FSLN, y el acuerdo politico establecido
entre ambos partidos. Era claro que existia una marcada diferencia de apreciaciones
sobre la gobernabilidad. A finales del segundo gobierno de la época democratica las
opiniones criticas se habian extendido como una percepcion generalizada de la poblacion,
tal como lo indican las encuestas de opinién de la época.

El Informe sobre Desarrollo Humano del PNUD se hizo eco de ellas. “En general la
opinién de la ciudadania expresada a través de encuestas realizadas anualmente durante
1997-2000 han mostrado que cerca del 90% de los ciudadanos perciben que existe
corrupcion en el estado”. Segun otras fuentes, el 87% de la poblacion tienen una imagen
de corrupcion de la clase politica, 70% no cree en la honestidad de los funcionarios de los
cuatros poderes del estado y existe una fuerte demanda de transparencia y renovacion de
la politica. Hasta el prudente Banco Mundial public6 datos de 1999 en un informe propio
sobre gasto publico en el afio 2001.

En una comparacion internacional, en la que seleccionamos so6lo los paises
centroamericanos, la posicién de Nicaragua junto a la de Honduras eran las mas
deterioradas. Todos los indicadores elegidos® por el Banco Mundial estaban en negativo.

8 El Desarrollo Humano en Nicaragua. PNUD. 2000 pag. 137; y El Desarrollo Humano en Nicaragua. PNUD.
2003. pag. 115.

° Voz y control serefiere alaincidencia de la opinién publica; Estabilidad es |a ausencia de conflictos
politicos y violencia; Eficacia del gobierno es su capacidad administrativa; Regulacion se refiere alas normas
del mercado; Estado de derecho, al respeto de laley y a su aplicacion; Corrupcion, serefiere ala percepcion
sobre laintegridad del gobiernoy otrasinstituciones.
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Indicadores Banco Mundial 1997-1998

— —| @ Voz control
1 .

B Estabilidad
05 !

0 O Efic. Gob.
m - L I_l ' ' O Regulacion

-0,5 1

BEdD

@ Corrupcion

Nicaragua El Salvador Honduras Guatemala Costa Rica

Fuente: Informe del Banco Mundial. 2001.

El reconocimiento definitivo de esta percepcion fue confirmada por el gobierno de Enrique
Bolafos, quien llegd a la presidencia en el 2002 y provenia de la misma corriente politica
del gobierno saliente. En el documento oficial denominado Propuesta de Plan Nacional de
Desarrollo, se caracteriza la situacion como sigue: “las desarmonias y debilidades
actuales de la institucionalidad del pais, que se refleja en las decisiones tomadas por los
poderes del estado, estdn teniendo enormes efectos en la gobernabilidad y el
desenvolvimiento econdmico de la nacién y son objeto de un fuerte rechazo por parte de
la poblacion, como se reflejan en las encuestas de opinion.”*°

En su versiéon anterior, el mismo documento atribuia esta situacion a un reducido grupo
social: “No ha sido por falta de recursos financieros que el pais ha llegado a esta situacién
de deterioro social, estancamiento econdémico y fragilidad financiera (..) En términos de
economia politica los grupos sociales que se han beneficiado hasta el momento, en vez
de dedicarse a construir un verdadero estado nacional fortalecido, con la capacidad
suficiente para hacer prevalecer su autoridad en el mejor interés de la nacién, han
continuado debilitando sus instituciones para beneficio de las fuerzas politicas y sus elites,
en detrimento del progreso del pais™'. Desde esta perspectiva, la ingobernabilidad fue
atribuida de manera simplista a las practicas corruptas de ex funcionarios y politicos.

El gobierno Bolafios, ex vicepresidente de Aleman, asumié en parte la preocupacion por
los problemas de gobernabilidad, reconociéndolos y abriendo procesos penales por
corrupcion a un grupo de ex funcionarios del gobierno anterior, incluyendo al propio ex
presidente Aleman y sus principales colaboradores. La llamada “lucha contra la
corrupcion” concitd el apoyo de la opinidn puablica y amplios sectores sociales; pero, por
otra parte, una vez que las acciones se concretaron en investigaciones y procesos
judiciales, generaron nuevas tensiones al interior del sistema politico, especialmente entre
el PLC, partido que habia llevado a Bolafios hasta la presidencia, y el ejecutivo.

En la medida en que se acentuaban las tensiones entre los principales actores del
sistema politico: Ejecutivo, PLC y FSLN, la lucha contra la corrupcién se convirtié

10 Gobierno de Nicaragua. Propuesta para un Plan Nacional de Desarrollo. 2003. Pag. 14.
™ Gobierno de Nicaragua. Estrategia Nacional de Desarrollo. 2002. Pag. 48. Este documento fue el antecesor
del Plan Nacional de Desarrollo hecho publico en el 2003.
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gradualmente en moneda de cambio de las transacciones entre las fuerzas politicas, y
tltimamente, en espada que amenaza al presidente Bolafios y el exmandatario Aleman.
La tercia entre las fuerzas politicas involucré gradualmente a los otros poderes estatales,
a tal punto que el presidente hizo fuertes criticas publicas al funcionamiento de los
poderes del Estado, particularmente la administracion de justicia y el Consejo Supremo
Electoral.

El estado de crisis en el sistema politico se generaliz6é y ha dado lugar a una escalada de
acciones ofensivas entre los actores involucrados, a tal punto que la percepcion
generalizada de los actores sociales y politicos es que el pais se encuentra en una crisis
politica sin precedentes y de graves consecuencias como consecuencia del pacto
establecido entre el PLC y el FSLN desde la época del gobierno Aleman, y la evidente
debilidad politica del presidente Bolafios.

Como se puede apreciar, el pais transitd de los problemas de la transicion y de la
democratizacion, a la ingobernabilidad politica.

¢, Que hay detras de los problemas de gobernabilidad?

Las explicaciones sobre el estado de la gobernabilidad en el pais son variadas, y van
desde las que lo atribuyen a la captura del Estado y del sistema politico por un grupo de
interés malintencionado, hasta aquellas que lo consideran el resultado de la interrelacién
de varios factores y procesos.

En la primera perspectiva se inscriben dos visiones complementarias. La primera,
concentra la atencién en la problematica politica que incluye el desempefio del gobierno,

la corrupcidon y sus consecuencias, el comportamiento de los partidos y su
responsabilidad en la degradacion institucional, el manejo de la cosa publica y el sistema
politico. Todo ellos han sido considerados como problemas de una gobernabilidad
deficiente. La segunda vision, ademas de considerar esta agenda de problemas, justifica
todas las consecuencias negativas de las politicas publicas y del intenso proceso de
reformas econdmicas e institucionales que ha vivido el pais. El analisis resultante induce a
pensar que la solucién a los problemas de la gobernabilidad del pais se encuentra en
mejorar el ambiente politico.

Este tipo de andlisis separa al proceso politico de los econémicos y sociales, e impide
explicar como, pese a la inestabilidad politica, durante tres gobiernos consecutivos el pais
avanzo inexorablemente en materia de reformas econdémicas. Es necesario, entonces,
despejar la duda sobre la relacién que existe entre estos procesos.

Otro modelo de analisis del modo de gobernabilidad brinda pistas acerca de como se esta
gobernando efectivamente la sociedad, cémo se ha generado un modo de gobernabilidad
gue ha permitido avanzar en los procesos estructurales y cuales son sus consecuencias
politicas, sociales y econdmicas. De ahi surge una hipétesis para el caso de Nicaragua.

Durante este periodo histérico se avanz6 efectivamente en la construccién de un modo de
gobernabilidad que dejo instaladas ciertas coaliciones de interés y practicas politicas e
institucionales, pero que se alejé6 de la condicibn democratica. Es decir, que el
reordenamiento social exigié y estimulé un modo de gobernabilidad con efectos negativos
sobre las variables democraticas, especialmente la respuesta institucional a la sociedad y

la legitimidad.
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Los antecedentes politicos de Nicaragua son controversiales: sucesivos enfrentamientos
internos, intervenciones extranjeras, la experiencia de una de las dictaduras méas longevas
de América Latina, revolucion y guerra, y una incipiente democracia convencional, son los
hitos que configuran un escenario poco favorable. Ninguna sociedad pasa a través de una
historia como esta sin acumular secuelas. Una de ellas es que los mismos antecedentes
son frecuentemente mencionados en un sentido determinista para explicar los “reiterados
fracasos” o los “modestos avances” de la democracia y la gobernabilidad democrética.

Sin duda que la historia explica y condiciona, pero no es determina. En los afios 90 se
abrieron multiples opciones, pero a diferencia de otros paises con experiencias similares,
Nicaragua tuvo que combinar en un mismo goceso de transicibn su convulsionada
historia reciente con la nueva agenda politica y econémica latinoamericana y su dura
condicionalidad.

El proceso politico se ha desarrollado desde entonces en torno a tres elementos:
transicion, reformas econoémicas e institucionales, y democratizacion; la construccion de
gobernabilidad se vincula necesariamente con ellos. El punto es como. Desentrafiar esa
relacion es complejo no solamente por las dificultades teéricas y metodoldgicas, sino
también porque no hay consenso en las lecturas interpretativas del mismo proceso e
interroga los supuestos con que los diferentes actores creen contribuir a la gobernabilidad.
Es aqui donde el proceso politico cobra toda su fuerza e influye en los desenlaces y las
tendencias de un modo de gobernabilidad especifico.

El vaso de la gobernabilidad ¢esta medio lleno o medio vacio?

La discusion sobre el estado de la gobernabilidad en Nicaragua tiene una contradiccién
entre el avance de los procesos estructurales y los resultados deficientes en materia de
gobernabilidad democréatica. Generalmente la situaciéon del pais es descrita como
“ingobernable”; mientras que el examen de los componentes que han hecho parte de los
procesos estructurales sugiere avances indiscutibles, especialmente en materia
economica.

Los tres objetivos de la transicion se lograron completamente: pacificacion,
democratizacién e instauracion de una economia de mercado. El proceso fue exitoso

desde este punto de vista y de la viabilidad alcanzada.

La disminucion del conflicto militar fue exitosa, a pesar que nadie esperaba que se lograra
de inmediato en un pais posrevolucionario y posbélico; sélo las recurrentes crisis a nivel
del sistema politico contindan dando evidencia de inestabilidad. Pero en la medida que
operan en circuito cerrado, sin enfrentamientos sociales, pueden considerarse parte del
juego politico en un pais que construye su institucionalidad con dificultades producto de la
polarizacién heredada y la histdrica cebilidad de las instituciones. La evoluciéon de la
seguridad ciudadana muestra una tendencia negativa, pero no al punto de provocar
situaciones explosivas. Los principios democraticos se han mantenido, las libertades
publicas y la celebracién de elecciones, asicomo el andamiaje formal del sistema politico.

El mercado ha completado su instauracion con las dificultades propias del proceso y el

pais se prepara para la firma de los tratados de libre comercio, la culminacion de la
direccion instaurada por las reformas en la economia.
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Sin embargo, las cuentas no cuadran. A partir de un cierto momento los avances de la
transicion se convierten en problemas de gobernabilidad democratica y las visiones al
respecto se vuelven sombrias. ¢Es posible que los procesos estructurales hayan
avanzado en un sentido exitoso y que al mismo tiempo, el pais se haya degradado
institucional y politicamente?

Los avances presentados desde 1990 por los sucesivos gobiernos, y aceptados por los
multilaterales, se han operado a pesar de la corrupcién y el criticado comportamiento de
los politicos. Nicaragua ha alcanzado todos los objetivos planteados en su proceso
politico, ha hecho casi todo lo que se le pedia y todo lo que se considera “politicamente
correcto”. Se suponia que esto conduciria a la democracia, a la economia con crecimiento
y, finalmente, a la gobernabilidad democratica. Sin embargo, quince afios después la gran
pregunta que surge es: ¢como es posible que la reforma econdmica y la democracia
avanzaron pero la gobernabilidad se ha deteriorado?

La respuesta revela un fenbmeno mas profundo y complejo. Si se observa el Indice de
Politicas Estructurales (IPE)** utilizado para evaluar el avance de la reforma estructural,
es posible constatar la celeridad del proceso en Nicaragua. El pais superd el indice
promedio latinoamericano en su esfuerzo de reformas estructurales, lo cual atestigua la
radicalidad del proceso y su aceleracion entre 1990-1995. Es decir, Nicaragua hizo en un
guinquenio lo que otros paises hicieron en 10 afios, y en muchos casos con reformas
pendientes.

Relacion IPE-Confianza

01990
1995

IPE NIC IPE prom confianza

Fuente: En base a CEPAL y diversas encuestassobre Confianza.

Si esta informaciéon se cruza con los resultados de las encuestas de opinibn sobre
confianza en las instituciones, es posible constatar el distanciamiento de la sociedad. El
promedio de confianza en cinco instituciones claves: gobierno, justicia, fuerzas armadas,
asamblea nacional y partidos politicos, cay6é en 18 puntos en el mismo periodo y ha
mantenido esa tendencia posteriormente.

Obligadamente hay que constatar la generacion de un efecto “tijera”. el avance de los
procesos estructurales se separa de los resultados en materia de confianza en las

2 £ Indice de Politica Estructural es un instrumento paramedir el avance de las reformas; es una medida
aritmética de cinco indicadores sectoriales: liberalizacion comercial, neutralidad tributaria, privatizacion,
flexibilidad laboral y liberalizacion financiera. Para mayores detalles ver: Reformas estructurales y
crecimiento econdmico en AL: un andlisis de sensibilidad. Rafael Correa. Revistadela CEPAL. No 76. Abril,
2002.
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instituciones, y repercute en un elemento importante de la gobernabilidad democratica la
legitimidad de los actores y del sistema politico en su conjunto. La esperada reanudacion
del crecimiento no pudo disminuir el efecto. El promedio de confianza se derrumbo de 21
puntos hasta el 17.6 en 1999.

Evolucion PIB-Confianza
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Fuente: Elaboracion propia.

Para el afio 2000 no habian evidencias de mejoria: la economia se desacelerd y
nuevamente, luego de la coyuntura electoral, aparecio la turbulencia politica en el sistema
politico. El Gnico punto positivo para el ejecutivo entrante fue la percepcion favorable de la
poblacion por las acciones en contra de la corrupcion, sin embargo, esa percepcio vino
decayendo en la misma medida en que las acciones disminuyeron y perdieron efectividad.
El balance del mismo gobierno Bolafios es catastréfico y muchas opiniones en la sociedad
coinciden en ello.

“Mas alla de las reflexiones de orden institucional, que pueden ayudarnos a comprender
este sistema de fugas que permea todo el andamiaje juridico de la Nacién, podemos
sefialar cuando menos algunos de los agujeros por donde se han escurrido los recursos,
siendo estos: a) las guerras intestinas; b) los gastos de la paz y la reconciliacién; c) las
pifiatas; d) la corrupcién tanto publica como privada; e) la burocracia y la ineficiencia del
estado; y f) los altos costos derivados de componendas liticas...De tal manera que
cerrar estos hoyos o huecos que filtra los recursos hacia esos grupos organizados de

poder en detrimento del crecimiento econdmico y en el bienestar de la poblaciéon es una
tarea absolutamente esencial para que el pais pueda colocarse en una senda sostenida
de desarrollo. Hacerlo exige repensar la naturaleza del estado, el papel del gobierno en el
desarrollo y las funciones esenciales que este debe cumplir para asegurar la

gobernabilidad, la justicia social y el crecimiento econémico”.*®

Rara vez se encuentra en los andlisis oficiales una descripcion tan descarnada. Las
consecuencias son graves para la institucionalidad y la gobernabilidad:

Sistema de justicia ineficiente;

control de los poderes del estado por los partidos;

partidos controlados por las cUpulas y éstas, a su vez, por los liderazgos personales;
falta de credibilidad en el sistema legal y judicial,

debilidad institucional y normativa en el aparato del estado;

ruptura del nexo de representacion.

13 Gobierno de Nicaragua. Estrategia Nacional de Desarrollo. Diciembre, 2002. Pag 49.
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Pero, pese a lo que dicen los documentos oficiales, no se explica como aparecen y
adquieren hegemonia los grupos, porqué se gastaron los recursos de esa formay sobre
todo, cdmo se conectan con el proceso y los demas actores, es decir, cbmo avanzaron los
cambios. Para encontrar una explicacion mas completa es necesario introducir al analisis
una perspectiva de economia politica.

Las consideraciones que han guiado el andlisis de la gobernabilidad en Nicaragua son,
fundamentalmente normativas, sobre todo aquellas elaboradas en el marco de las
relaciones entre el gobierno, la cooperacion bilateral y las multilaterales, asumidas muy
coyunturalmente por los actores nacionales, y traducidas en politica interna®. La
generacion de agendas oficiales de gobernabilidad ha seguido este sendero desde 1998,
transportando una vision del tema, sus problemas y soluciones.

De ahi que se privilegien las explicaciones en torno al fenémeno de la captura del Estado
y la corrupcion de ciertos grupos, mientras se subestima la relacion con procesos en la
economia y la sociedad. Esto conduce a buscar las soluciones parciales en la eficiencia
institucional, el control de la corrupcién y la incidencia.

La permanencia de problemas estructurales genera desafios recurrentes al orden social y
a la politica, en particular a la construccion de un modo de gobernabilidad. Es aqui donde
la gobernabilidad se ancla en las condiciones nacionales y a partir de dli debe lidiar con
Su contexto internacional. Si se interroga a la gobernabilidad desde la perspectiva de un
modo de gobierno del orden social, aspectos como el papel del gobierno, el de las
instituciones y los grupos sociales portadores de intereses y de proyectos de sociedad,
adquieren una nueva dimension.

Los resultados de un determinado modo de gobierno del orden social producen una forma
especifica de funcionamiento del orden social, con mads o menos democracia, equidad
social y legitimidad. Este modo en que se produce gobernabilidad es el producto de la
interaccion y el comportamiento de tres grandes variables: los arreglos sociales
dominantes y el modelo econémico y politico-social que impulse, la respuesta institucional
a los conflictos y demandas de los actores, y la legitimidad que logra construir. Ademas, el
calificativo democrético de la gobernabilidad deberia referirse en realidad a la efectividad
democratica real del modo de gobernabilidad.

El analisis preliminar lleva a constatar la existencia de una contradiccion entre las
condiciones logradas para la viabilidad politica de la agenda reformista liberal que se
impulsd y la situacién real del pais, marcada por un deterioro social y politico, en el marco
de una clara diferenciacion entre ganadores y perdedores. En este contexto, la variable
econdmica se constituy6 en la tendencia estratégica de mas larga duracion.

En la realidad, la ideologia en su sentido doctrinario mas estrecho, la condicionalidad
externa, los programas y politicas elaborados sin tener en cuenta las condiciones reales,
los costos saciales y politicos, los desenlaces y acomodos politicos y el amortiguamiento
de los efectos por la cooperacion internacional, configuraron en Nicaragua un proceso
donde las posibilidades de obtener gobernabilidad democratica se debilitaron hasta llegar
a un impasse.

14 En América L atina esto ha sido moneda corriente atin a pesar del debate existente. Nicaraguano hasido la
excepcion.
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Las reformas se hicieron, pero ¢con qué consecuencias? En materia de gobernabilidad
democratica hay tres consecuencias evidentes: la peligrosa distancia entre legalidad y
legitimidad que golpea a todo el sistema politico, la instauracion de un sistema de
transacciones politicas que ha recubierto arreglos minoritarios y excluyentes, los malos
resultados econdmicos y sociales que impactan en el doble sentido de debilitar
estructural, material y politcamente a la sociedad civil y el reforzamiento de la
concentracion econémica.
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La cooperacion en gobernabilidad

Debido a su importancia, la gobernabilidad ha sido una preocupacion de la cooperacion
internacional presente en el pais, no sélo porque es parte de la agenda nacional, sino
también por la tendencia internacional de atribuirle importancia al tema. Varias
instituciones estan a la cabeza: el Banco Mundial, la Universidad de Naciones Unidas, el
Instituto Internacional de Gobernabilidad, el Consejo de Cooperacion Internacional de
Francia, la Union Europea, el CAD de la OCDE, entre otros, sin mencionar a los
investigadores independientes y redes de trabajo sobre el tema.

En Nicaragua, la forma en que ha avanzado la gobernabilidad del pais es fuente de
preocupacién para la cooperacion, de tal forma que ha sido incorporada plenamente a las

agendas de los Grupos Consultivos realizados en Estocolmo, Ginebra, Washington y
Managua, ademas que hace parte de diversos programas de apoyo al pais tales como la
reduccién de la pobreza y la iniciativa de reduccion de la deuda. Ultimamente, la
cooperacion ha intentado mejorar su propia coordinacion y con las autoridades
nacionales, al respecto; de ahi surgi6 el grupo conocido como GGG (Good Governance
Group), v luego, las mesas de trabajo especializadas. Todo esto ha tomado un vuelo
significativo en el lapso de los Gltimos afios y la evolucion de los fondos asignados a la
gobernabilidad son un buen indicador de la importancia asignada.

Sin embargo, no se puede ignorar que las posiciones, asignacion de fondos y el respaldo
a procesos vinculados con el tema descansan en los supuestos y visiones propias de la
cooperacion. La visibilidad de este hecho es imposible de esquivar en la medida en que
se encuentra imbricado en la condicionalidad que envuelve al pais y cuando los sucesivos
gobiernos exhiben el apoyo de la comunidad cooperante como legitimacién de su
desempefio politico.

En estas condiciones, es indispensable una reflexion objetiva y abierta sobre la relacion
entre la cooperacion y la gobernabilidad del pais. La interrogante es ¢,se puede ayudar a
un pais a construir instituciones politicas y arreglos sociales con impacto positivo en el
desarrollo?, ¢este es un producto complejo que depende Unicamente de la historia
nacional?, ¢,cuél es el impacto de los aportes externos?.

La cooperacion en gobernabilidad no tiene la dimensién técnica de otras areas, siempre
tiene una dimension politica, lo cual coloca a los agentes en una posicion delicada so
pena de ser acusados de injerencia. Esta dimension emerge cuando se establecen las
condicionalidades, se toman decisiones sobre programas y/o proyectos, se redactan los
informes de pais y sobre todo, cuando se pretende evaluar los resultados de los proyectos
en materia de gobernabilidad.

Este apartado hace un recuento del aporte y la influencia de la cooperacién internacional
en la gobernabilidad de Nicaragua a lo largo de los ultimos 14 afios.

Ejes de trabajo

Sobre la cooperacién en Nicaragua solamente se ha contado, hasta ahora, con
informacién general clasificada en grandes rubros; no hay datos especificos por sector u

otro tipo de desagregaciones, de tal forma que los andlisis son limitados. Sin embargo, es
posible identificar que en relaciéon a otros paises con poblaciones mayores e indices de
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desarrollo humanos mas negativos, el pais ha sido particularmente beneficiado. Ha
recibido recursos de 11 paises europeos, la ayuda regional de la UE, Estados Unidos,
Japon, Taiwén, las agencias del sistema de Naciones Unidas y los préstamos del BM y el
BID.

Comparacion entre paises

Pais Hab. IDH(@) | AOD(b) | AOD/PGB(c) AOD/Pc(d)
Bolivia 8.3 114 476 11.2 57.2
Honduras 6.4 116 449.1 7.6 70
Nicaragua 51 118 561.7 23.4 110.8
Haiti 8.1 146 208.3 5.1 25.6
Malawi 11.3 163 445 26.2 394
Burundi 6.4 171 92.7 135 14.6

Nota: (a), Indice de desarrollo humano; (b), Ayuda oficial al desarrollo; (c), Ayuda oficial al
desarrollo/Producto geogréfico bruto; (d), Ayuda oficial al desarrollo/Per capita.

Fuente: Informe Internacional de Desarrollo Humano. PNUD, 2002. Con cifras del afio 2000.

En los ultimos 13 afios el aporte externo a Nicaragua, en diversas modalidades, ascendio
a 7.4 mil millones de US $, un promedio de 569.2 millones por afio. Sin duda, este masivo
apoyo externo abond a la viabilidad posconflicto; sin él, probablemente ésta habria sido
dificil de alcanzar o se hubiese visto amenazada. Este es un impacto que debe ser
considerado positivo en términos globales.

Evolucion de la cooperacién
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Fuente: Elaboracion propia sobre datos oficiales.

Los grandes énfasis de la orientacién en materia de cooperacion se pueden identificar en
el gréfico siguiente, el cual se ha elaborado con dos periodos: 1990-1995 y 1996-2000,
dado que la pacificacion jugé un rol significativo en el primero de ellos.
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Composicién de la cooperaciéon por sectores
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Fuente: Informes de cooperacién externa. SREC. Clasificacion de acuerdo a informes.

En este grafico, resaltan la importancia del sector financiero en el primer periodo y el
sector social en ambos, dentro de un contexto de reduccién de la cooperacion. En los
datos oficiales la cooperacion en materia de gobernabilidad se agrupa en el rubro “Otros”,
el cual parece tener una baja significacién. Esta forma de clasificacion y cierta imprecision
en los datos del gobierno™, obligaron a realizar una hisqueda y reclasificacién a fin de
encontrar datos que permitan identificar la inversion real en gobernabilidad y diferenciarla
de otros temas. Los criterios en base a los cuales se reordenaron los datos son cuatro:

1. Acciones vinculadas a la pacificacion, las cuales comprenden la desmovilizacién y
reinsercion de excombatientes, programas orientados a la reconstruccion y
pacificacion de las zonas de conflicto, los costos de los acuerdos con grupos
irregulares, la compra de armas y el desminado. Esto se considera como una de las
prioridades de la cooperacion durante el primer periodo de analisis por su impacto en
la viabilidad politica posconflicto. No se consideran fondos de organizaciones no
gubernamentales y otras iniciativas puntuales.

2. Acciones de apoyo a gobierno para mejorar la administracion puablica y facilitar las
reformas.

3. Acciones de apoyo al sistema politico y poderes del estado.
4. Acciones de apoyo a la sociedad civil.

5. Proyectos multisectoriales vinculados con diversas instituciones del estado, en el
ambito politico y administrativo.

Aparentemente, la légica que guiaba a la cooperacion era apoyar al pais a salir del
enfrentamiento bélico, obtener la paz y la estabilidad. Para ello, ademéas de los fondos
iniciales de la pacificacion, se apoyaba la difusion de los derechos humanos, la cultura

15 Estaimprecision se refiere a que en los informes oficiales |os datosson agrupados de manera variable afio
con afio, otra dificultad encontrada es que en algunos casos |os montos eran rectificados respecto al afio
anterior.
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democratica y el didlogo, al mismo tiempo que se intentaba fortalecer instituciones
consideradas claves para la democracia, tales como la administracion de justicia, los
procesos electorales. Adicionalmente, se apoyd la reduccion del estado y su
descentralizacion para estimular el establecimiento de un nuevo esquema de
administracion y participacion local que co-responsabilizara a los actores locales y
privados en la prestacion de los servicios publicos.

Ejes de la cooperacion. 1990 — 2003

Periodo Temas

1990 -1993 | Pacificacion
Reformas econdémicas e institucionales
Estabilidad y arreglo politico
Compensacion social

1994 -1996 | Reformas econdmicas
Reforma del estado
Auge descentralizacién
Municipalismo desarrollo local
Justicia

1997-2003 | Reformas econdmicas
Justicia
Procuraduria General de la Republica
Procuraduria para la Defensa de los DH
Corrupcion
Cooperacion politica sociedad civil
Descentralizacion
Agenda Plan Nacional de Desarrollo

Fuente: Elaboracion propia. CINCO.

En materia de gobernabilidad, la distribucién de las areas de atencién entre las diferentes
fuentes de cooperacion fue la siguiente:

Cooperacion en gobernabilidad y democracia. 1990 - 2003

Areas Temas Fuente

BID
USAID
PNUD
COSUDE

PNUD
GTz
Finlandia
UNICEF
ASDI
Noruega

Elecciones y CSE USAID
ONG's

Democracia 'y
Estado de Estado de derecho
Derecho

Derechos Humanos
PPDH
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Areas Temas Fuente

AECI
GTz

. BID
Transparencia

CGR, AN y Comité Nac. de USAID
. DANIDA
Integridad ASDI
Finlandia
Noruega
Reforma de la administracion BM
publica BID
DANIDA
Finlandia
Reforma del ASDI
Estado Descentralizacion, municipios Holanda
y desarrollo local GTz
USAID
PNUD
BM
DANIDA
Consultas, dialogos COSUDE
Procesos de concertacion ASDI
Participacion Difusién USAID
Comisiones nacionales BID
Capacitacion BM
PNUD

Fuente: Elaboracion propia. CINCO.

Economia politica de la cooperacion: solucion vs. problema

Aparentemente, existe una secuencia de temas en el acompafamiento de la cooperacion
a los procesos de cambio del pais. Si esto se comprueba, surge una pregunta: ¢a qué
responde esta secuencia: a un estandar aplicable a cualquier pais o, a una légica que
conjuga el estandar con las condiciones del pais?

Tratando de desentrafar esta interrogante se realiz6 un ejercicio de recuento de las
acciones de la cooperacion en Nicaragua a partir de 1990, especialmente en aquellos
temas que se consideran vinculados con la gobernabilidad. Estas acciones se pueden
clasificar en dos periodos.

Fase1: 1990 -1996

Ese periodo se caracteriz6 por el retorno masivo de USAID y los organismos
multilaterales al pais. La ayuda europea quedé en segundo plano estos primeros afios,
solamente para recuperar importancia tiempo después con la disminucién de los fondos
provenientes de Estados Unidos.

Durante la década de los 80, tanto la USAID como los multilaterales se retiraron del pais

por la presion norteamericana; la cooperacion europea vy bilateral fue decisiva para evitar
el aislamiento completo del pais y su colapso.
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El cambio de gobierno del 90 planted un reposicionamiento en relacién a Nicaragua,
particularmente de parte de la cooperacion proveniente de estas dos fuentes. En ese
marco, los objetivos de paz, democracia y mercado aparecian claramente delimitados, lo
cual exigia unificar los esfuerzos de la cooperacion alrededor de ellos.

El impulso de la reestructuracion y el respaldo al huevo modelo provinieron inicialmente
de USAID y luego del FMI y el Banco Mundial. Ello dio lugar a una condicionalidad
cruzada entre las tres fuentes. Los paises europeos se concentraron en el sector social y
junto con las agencias del Sistema de Naciones Unidas, apoyaron la reconstruccion y
reinsercion de excombatientes. Algunas de estas acciones fueron apoyadas por la OEA.

Sin embargo, la evolucién del proceso politico y las reformas econdémicas colocé a los
cooperantes en una situacion dificil, en la que los esfuerzos no se correspondian con la
dinamica y el resultado de los procesos. Pero ademas, en contradicciones abiertas entre
las posiciones mas ortodoxas de la reforma econdémica, representados por USAID y las
multilaterales, y el resto de la cooperacion que qued6é atrapada en el apoyo a la
compensacion de las reformas.

Desde la posicion del gobierno de esa época, esa contradiccion era vivida como la
complejidad de la triple transicion del pais, la cual demandaba una cantidad de recursos
gue no estaban disponibles y ademas, estaba subordinada a las condicionalidades del
exterior, que no eran necesariamente coincidentes entre ellas y tampoco respecto a la
compleja realidad del pais.

En las propias palabras de Antonio Lacayo: “no teniamos ningun libro donde ir a leer
cOmo se trata este tipo de problemas. Es un poco el ejemplo del paciente que padece del
corazén, padece del rifion y padece del pulmén. No hay meédico capaz de decir esto es lo
gue este paciente necesita. A nosotros nos tocaba que el médico del corazoén
recomendaba tales medicinas y tal vez eran fatales para las otras dos dolencias. El Fondo
Monetario nos decia a nosotros es asi, asi 0 asa, y no les interesaba mucho que pasaba
con el problema de la pacificacion, no era problema de ellos. Y por otro lado, a veces otra
gente que queria vigilar la pacificacion, como los organismos que estaban a cargo de eso,
demandaban recursos y no les interesaba que Nicaragua tuviera esas limitaciones con el

Fondo Monetario”*.

A mediados del periodo las reformas se habian impuesto y el estado habia desaparecido
en importantes zonas del pais; los servicios publicos mas sensibles como salud y
educacion estaban seriamente afectados; el apoyo econdmico a areas sensibles como
asistencia técnica, financiamiento, comercializaciéon, disminuyeron; y, el pais se
encontraba envuelto en una alta conflictividad politica. Esto implic6 que la presencia
publica fuera sustituida en gran medida por los proyectos de cooperacion.

El balance era contradictorio, mientras un sector de la cooperaciéon apostaba a la
democracia y la estabilidad, otro sector habia empujado el avance de las reformas
econdmicas aun con los costos sociales y politicos que implicaban. Mientras la
cooperacién mantenia niveles significativos, el PIB se deprimia y la inflacién se
controlaba, el indice de reforma se aceleraba y la confianza en las instituciones disminuia,
los conflictos permanecian y el desarrollo humano se deterioraba.

18 Entrevista con Antonio Lacayo. Managua, marzo del 2004.
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Balance de la cooperacién. 1990 — 1995

Indice 1990 1991 1992 1993 | 1995

Cooperacion

(en millones de US $) 489.4 | 1164.3 | 662  363.9

PIB

(tasa de crecimiento) 0 2.0 04 0.4

Inflacion

(% acumulado anual) 13490 865 3.5 19.5
Reforma 0.391 0.643
Confianza instituciones 0.57 0.39

(en %)

Cantidad conflictos 1302 910 977
IDH-PNUD 0.612 | 0.496 0.5

Fuente: Elaboracion propia sobre diversos informes.

Un sector importante de la cooperacion intentd colmar las brechas. La compensacién
social y la ayuda de emergencia se mantuvieron, pero dieron lugar a nuevos temas como
la necesidad de formular una estrategia de desarrollo, la lucha contra la pobreza, el
desarrollo local, la descentralizacién, el reforzamiento de las instituciones y la blsqueda
de consensos.

Se continué apoyando proyectos vinculados con la pacificacion, la descentralizacion y el
apoyo a los municipios, se financid didlogos y encuestas sobre la opinién publica, se
estimul6 el establecimiento de comisiones nacionales con objetivos sociales y formas de
participacion comunitaria que le dieron aire politico al proceso.

Fase I1: 1997 — 2003

En este periodo la tendencia reformista continud sin ser interrogada, principalmente en
relacién con la fuga de fondos que facilité y los escandalos por corrupcién generados a
raiz del Huracdn Mitch. La principal razén de este hecho descansa en que la
condicionalidad y asistencia del programa de reformas econémicas ha estado en manos
de las IFlI's desde 1991. Pese a esta situacion, los organismos internacionales
continuaron silenciosos y la presién por establecer normas administrativas y de
transparencia no inicié hasta después de 1998, con muy poco efecto.

Las recomendaciones de los multilaterales a nivel internacional en materia de
gobernabilidad coincidieron plenamente con los hechos cuando los partidos mayoritarios
del pais intentaron anclar el bipartidismo para estabilizar al pais un periodo largo. Edgardo
Boeninger, consejero del Banco Mundial en buena gobernabilidad, -citado por Marie
Crhistien Doran'’ - argumentaba que las reformas debian incluir a los partidos politicos y
la profesionalizacion del estado.

" Doran, Marie Crhistien. Reformes institutionnel les et espaces politiques & lalumiére du cas de |’ Argentine.
Ponencia presentada en el seminario “Reformas institucional es, estrategias de lucha contrala pobrezay
espacios politicos’. Montreal, 2004.
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Entre las recomendaciones a los partidos estaban: aumentar y homogenizar el porcentaje
requerido para constituir un partido politico oficial, sustitucion progresiva del
multipartidismo latinoamericano por el bipartidismo a fin de reducir conflictos, definir el
contenido de los programas de los partidos en torno a temas del desarrollo y la eficacia a
través de la formacion de dirigentes politicos, asi como proporcionarles apoyo técnico
para mejorar sus resultados.

Mientras tanto, la profesionalizacién del estado se supone que descansa en la necesidad
de mayor competencia técnica en la direccion macroeconomica, la educacion de los
dirigentes politicos y las élites con respecto a la eficacia econdmica y el desplazamiento
de los conflictos en las organizaciones bésicas. De acuerdo con estas Ultimas
recomendaciones, un estado profesional no deberia dedicar recursos a la gestién de los
conflictos sociales como huelgas, manifestaciones, etc., y éstos no deberian dirigirse al
estado como interlocutor, convirtiendo a la demanda como un asunto inadmisible.

Las contradicciones entre la condicionalidad de los multilaterales y otros sectores de la
cooperacion se mantuvieron, pues mientras los primeros reducian la agenda de la
gobernabilidad solamente a la eficiencia del gobierno, para los otros, la agenda de
problemas estaba vinculada con la democracia pluralista. Asi, en la medida en que la
situacion politica desmejoraba y las denuncias de corrupcién crecian, varias agencias
amenazaron con retirarse y/o hicieron fuertes reclamos, presionando por sanear las
instituciones e intentando hacer contrapeso apoyando a la sociedad civil. A finales del afio
2001 la incomodidad de una parte de la cooperacion era obvia.

En el informe del gasto publico del 2001, elaborado por el Banco Mundial*®, se sefialaba
que el pais habia logrado importantes avances en el desarrollo de un sistema de cuentas
informatizado a nivel del gobierno central (conocido como SIGFA), la reduccion del
aparato publico, la aprobacion de una ley de servicio civil y la preparacién de una
estrategia de reduccién de la pobreza. Desde esta vision, aparentemente el Unico
problema de gobernabilidad para Nicaragua es la eficiencia del gobierno, a pesar de que
en otras fuentes como el Latinobarometro, el pais ostenta indicadores en la materia por
debajo del promedio regional.

No obstante y de manera contradictoria, en el afio 2002 el Banco Mundial decidié abrir
una oficina especial en Nicaragua para atender temas relacionados con la sociedad civil,
la democracia y la gobernabilidad. La oficina se ha mantenido funcionando hasta ahora.

Aparentemente, para la cooperaciéon internacional la segunda agenda de la
gobernabilidad se ha revelado mucho mas dificil que la primera, pues no solamente tiene
gue ver con mejorar la administracion publica, mejorar las instituciones del estado y el
funcionamiento formal de la democracia; también esta en juego la construccién de la
relacién virtuosa entre mercado y democracia.

Consideradas aisladamente, las acciones podrian evaluarse de manera exitosa en el
sentido de su ejecucion, pero la situacion cambia si se las evalGa respecto a procesos
acumulativos de importancia dentro del pais, tales como arreglos sociales amplios,
voluntad politica sostenida, gobierno e instituciones coherentes, legitimidad institucional,
evolucién econdmica favorable a la integracion social, actores sociales fortalecidos.

18 Banco Mundial. Nicaragua. Andlisis del gasto publico. Mejorando lafocalizacion del gasto piblico hacia
los pobres. Diciembre, 2001.
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Los costos de la gobernabilidad

Las crisis recurrentes y los magros resultados en materia de gobernabilidad y desarrollo
interrogan abiertamente la eficacia de la cooperacion en Nicaragua, aungue esta es una
situacion que se ha vuelto comin en el resto de América Latina. Una linea de reflexién
critica™ ha venido sefialando desde hace algunos afios atras que la ayuda al desarrollo
puede afectar negativamente a la gobernabilidad en tanto que:

debilita la responsabilidad gubernamental al retardar la aparicion y crecimiento de una
sociedad civil sana.

Los gobiernos beneficiarios se convierten primero en responsables ante sus donantes
gue ante sus contribuyentes.

Debilita las burocracias de los gobiernos beneficiarios por diversos motivos como no
construir capacidades locales, distorsionar salarios, etc.

Es una fuente importante de rentas que promueven la corrupcion.

Estos efectos han sido constatados en muchos paises y en Nicaragua, a ellos habria que

agregar otros elementos que se refuerzan con la condicionalidad, la baja capacidad de
elaboracion de la politica local y la falta de acceso a la informacién sobre la cooperacion.

El debate publico sobre el impacto y eficacia de la ayuda se ha limitado a la ejecucién de
los proyectos y no ha profundizado respecto a sus vinculos con los procesos
fundamentales del pais. Un avance en este sentido, lo constituye poder identificar las
areas y actores que han sido beneficiados por la cooperacidbn en gobernabilidad. La
inversion en materia de gobernabilidad a lo largo de estos 14 afios asciende
aproximadamente a 258.3 millones de ddlares?. En la tabla siguiente este monto aparece
comparado con la inversién en la pacificacion, otro rubro que no es visible en los datos
suministrados por los informes oficiales.

Inversién en Pacificacion y Gobernabilidad. 1990 — 2003
(en millones de US $)

Pacificacion | Gobernabilidad Total
376.5 258.3 634.8

Fuente: Elaboracion propia. CINCO.

Hacer esta comparacion es importante por dos razones: primero, porque durante el
periodo 1990-1996 los problemas y conflictos de la pacificacion y la gobernabilidad
tendian a confundirse en un contexto de posguerra; segundo, porque a partir de ese
momento quedaron instaurados ejes de trabajo que luego se profundizaron bajo otros
rubros de acompafiamiento del proceso politico y econdémico del pais.

19 Entre otros se pueden ver el trabajo de: Knack, Stephen. Aid dependence and the quality of governance: a

cross-country empirical analisis. The World Bank. 1999.
20 probablemente esta cifra esté subvalorada, pero frente aladificultad encontrada en materia de informacion,
es bastante aproximada.

Centro de Investigaciones de la Comunicacion. CINCO 3



Nicaragua: La Gobernabilidad al servicio delasreformas Primer informeindependiente

De hecho, los montos de la inversién en pacificacion son significativos y tienen un peso
importante junto a los de la gobernabilidad si se considera que contribuyeron a sostener la
fase posconflicto y se convirtieron en la base principal de la accion del gobierno.

Cooperacion y gobernabilidad. 1990 -2003

7.6007
7.4001
7.2001
7.000+
6.800
6.6001
6.400-

O Cooperacion total

O Cooperacién sin
Gobernabilidad

Fuente: Elaboracion propia. CINCO.

Distribuciéon de la cooperacién en gobernabilidad. 1990 - 2003

25%

O Gobierno Central
N O otras Inst. Estado
® Soc. Civil

6% 58% O Multisectoriales

Fuente: Elaboracion propia. CINCO.

Los porcentajes de distribucion de los montos parecen indicar los énfasis: administracion
publica e instituciones del estado, con un pequefio apoyo a la sociedad civil. Los
proyectos multisectoriales representan un porcentaje significativo de los fondos y
corresponden a diferentes proyectos e iniciativas vinculadas fundamentalmente con
instituciones del estado, aunque también incluyen apoyos a la sociedad civil*'. Esta es

21 Debido aladispersion de informacion, resultd sumamente dificil precisar aqué instituciones, actores y/o
sectores se dirigieron estos proyectos.
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una tendencia que se ha mantenido a lo largo de estos afios, tal como se puede
corroborar al revisar la asignacion de fondos por fuentes de cooperacion, para el periodo

1995 — 2003.

Comparacion por fuentes y sector. 1995 — 2003

160.000.0001
140.000.0001
120.000.000
100.000.0007
80.000.0001
60.000.0001
40.000.0001
20.000.0001
0

SO

Multilaterales Bilaterales Total

|E| Gobierno ® Otras Instituciones 8 Sociedad Civil B Multisectoriales |

Fuente: Elaboracion propia. CINCO.

En el caso de las fuentes multilaterales, los recursos se distribuyeron de manera mas
concentrada en el gobierno central, que recibié mas del 80 % de los fondos, seguido de

otras instituciones del estado.

Gobernabilidad en las multilaterales. 1995 — 2003

= 84%

= Gobierno

O Otras Instituciones
O Sociedad Civil

O Otros

014%

02%

oo0%

Fuente: Elaboracion propia. CINCO.

Las agencias bilaterales se diversificaron un poco mas, aunque tamhbién es notable su
apoyo al gobierno central, de manera directa o a través de los proyectos multisectoriales.
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Gobernabilidad en las bilaterales. 1995 — 2003

W 31,79% B Gobierno

O Otras Instituciones

O Sociedad CivillONGs
3 Otros

O Multisectoriales

049,47%

i

00,03% 010,13%

08,58%

Fuente: Elaboracion propia. CINCO.

En esta ldgica, las instituciones que mas han sido beneficiadas con la inversion en
gobernabilidad corresponden a sectores encargados de reformar el estado y mejorar la
administracion publica.

Distribucién entre instituciones del Gobierno. 1995 - 2003

12% 3% 8% "

9%

32%

|B Presidencia B UCRESEP-CERAP @ SECEP 8 MIGOB-PND MIFIC B MHCP B INIFOM B MIDEF O MINEX|

Fuente: Elaboracion propia. CINCO.

Notese que entre la Secretaria de Estrategia y Coordinacion de la Presidencia, SECEP; la
UCRESEP-CERAP, encargada de la reforma del estado; y la Presidencia, se ha
concentrado casi el 70 % de los fondos. Otras instituciones que han recibido porcentajes
importantes son el Ministerio de Gobernacion y la Policia Nacional, y el Ministerio de
Defensa.

Entre las otras instituciones del estado, los proyectos multisectoriales seguidos de la
Corte Suprema de Justicia y la Contraloria General de la Republica son las que mas han
recibido fondos.
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Distribucién Otras instituciones del Estado. 1995 - 2003
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Fuente: Elaboracion propia. CINCO.

Mientras tanto, en la sociedad civil los montos mas importantes se han dirigido a las
ONG’s.

Distribucion de fondos en la sociedad civil?®. 1995 — 2003

3%

1%

2%

B CONPES O0AMUNIC m CONADES O ONG's

Fuente: Elaboracion propia. CINCO.

22 Estos montos no incl uyen aquellos provenientes de fuentes de cooperacion no gubernamental es.
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Una cooperacion entrampada

De los hallazgos realizados es posible adelantar una lectura sobre la inversion de la
cooperacion internacional al tema de la gobernabilidad en Nicaragua. Esta inversion
parece responder a una cierta l6gica con cuatro componentes complejos: la posguerra y
el inicio de las reformas, mejoramiento de la administracién publica a través del apoyo
institucional para la implementacion de las reformas, el apoyo de las instituciones del
estado para reforzar al sistema politico y apoyo fragmentado a la sociedad civil.

Aparentemente, en esta légica ha predominado un enfoque de gobernabilidad restringida
desde el Estado que pretende asegurar estabilidad, administracion y orden para el buen
funcionamiento del mercado. La secuencia de apoyo a la reforma de la administracion
publica, la condicionalidad y el apoyo para la formulacion de leyes que la legalicen y el
apoyo a los nucleos de gestion ad hoc, respaldan esta idea. Sin embargo, el apoyo
concentrado al gobierno ha dado lugar a tres contradicciones:

La apuesta al mejoramiento de la administracion puablica ha fracasado, pues persisten
las deficiencias en cuanto a estrategias y coordinacién sectorial. Vale la pena citar

nuevamente las evaluaciones del Banco Mundial: “El gobierno ha sido muy efectivo en
mantener un equilibrio macroeconémico general. Pero la confeccién fragmentada de
politicas contribuye a asegurar que el presupuesto no priorice el gasto en forma
creible. Ademas, como los informes de gasto entregados por las entidades de linea no
estan respaldados por sistemas efectivos de control y de gestién, ni por auditoria
externa e interna, y como generalmente los recursos humanos en la administracion
publica son de mala calidad, todas las indicaciones apuntan a que la eficiencia
operacional, o sea los resultados concretos, sea mala™,

El programa de reduccién del aparato estatal y control del gasto publico vis a vis el
apoyo a la creacién y ejecucion de instancias y programas ad hoc como la UCRESEP,
SECEP, FISE, IDR, entre otros. Esto tiende a aumentar la discrecionalidad de los
funcionarios, disminuye la transparencia y el control, y finalmente, convierte a los
programas en instrumentos del juego politico.

La pretension de generar instituciones sobre la base de la reingenieria institucional y
la nocién de la eficiencia choca contra la debilidad de la sociedad civil y una légica de

desarrollo institucional ligado a actores y sectores concretos que la soporten. Esta es
una contradiccién reconocida aun entre los liderazgos partidarios.

“..la debilidad de la economia te hace que no tengas organizaciones al estilo de
los sindicatos o de las organizaciones obreras para forzar una ingtitucionalizacion,
¢cuales organizaciones si no hay empleo? Los que te hacen temblar enla calle son

los del Nemagdn, un asunto de hace quién sabe cuantos afios. La federacion de
trabajadores del estado esta controlada partidariamente; no importa pues, pero
¢cual es el planteamiento? Salarios. Ninguno te esta diciendo: a ver, sentémonos,
sacrifiquemos salarios y organicemos la vida para gue los trabajadores podamos
tener un destino mas seguro.

2 Banco Mundial. Andlisis del Gasto publico. Op. Cit. Pag. 116.

Centro de Investigaciones de la Comunicacion. CINCO 36



Nicaragua: La Gobernabilidad al servicio delasreformas Primer informeindependiente

Entonces, ni empresarios ni organizaciones obreras. Una sociedad civil llena de
genio y de talentos dispersa, interesada en temas que le permitan sobrevivir como
organizacion, pero tampoco un planteamiento serio sobre 1o que quieren para este
pais.

cobre qué plataforma vas a congtruir un discurso de institucionalizacion?,
¢como?, ¢A base de que € Fondo Monetario, con su programa economico, te
ponga todas |as reglas que debés cumplir?. Y volvés al mismo vicio, y cuando estan
puestas [las reglag], las firma e presidente, las firma € ministro y a quién se las
lleven para que las procese. Desgraciadamente, para la institucionalizacion debe
haber fuentes que irradien una legitimidad X para un modelo de institucién; en
otros paises esas te las dan exclusivamente las organizaciones de la sociedad, los

empresarios, los sindicatos, los partidos politicos. Aqui no”**,

La cooperaciéon se encuentra entonces, entrampada en su propio laberinto y el del pais.
Primero, porque el apoyo institucional de arriba hacia abajo esta prisionero de los
limitados arreglos politicos e institucionales y la baja legitimidad social generados por el
modelo econémico. Segundo, porque todas las posibilidades de desarrollo institucional y
de gobernabilidad se definen por el desarrollo de los mismos actores sociales, los que se
encuentran en un “cuello de botella”. Y tercero, porque es evidente que detras de las
acciones de la cooperacién hay una apuesta por las élites como conductoras de los
procesos politicos y econdmicos. En esta situacion, el esquema de cooperaciéon con la

gobernabilidad toco fondo en sus supuestos fundamentales.

De ahi que para la cooperacion internacional es necesario reflexionar y discutir con los

actores nacionales algunos aspectos claves:

La nueva modalidad de cooperacion concentrada en el apoyo presupuestario. Los
mas recientes esfuerzos de armonizacién y alineamiento que se han planteado como
estrategia de la cooperacion internacional presente en el pais, especialmente la
europea, han definido que la orientaciéon de los recursos se debe concentrar en el
apoyo al presupuesto nacional; sin embargo, esto plantea una serie de interrogantes
en cuanto a sus consecuencias considerando el fendmeno de la partidizacion de los
poderes estatales, la evidente debilidad del gobierno Bolafios y los pobres resultados
de los fondos invertidos en materia de democracia y gobernabilidad. Uno de los
temores mas grandes es que la concentracion del apoyo pueda servir como
instrumento de manipulacién politica en la légica de transacciones establecida entre
los grupos de poder.

Esta nueva modalidad de cooperacion es fuente de preocupaciones para los actores
sociales, especialmente la sociedad civil, quienes ven en ella el riesgo fortalecer a los
grupos de poder que controlan el sistema politico mientras se debilita ain mas a la
sociedad y su capacidad de influir en las decisiones nacionales. En el corto plazo esto
significaria ampliar la brecha y la subordinacion de los actores sociales respecto a los
grupos instalados en el sistema politico.

En ese sentido, el apoyo a la modernizacion de los partidos politicos es solamente una
parte del camino que debe ser recorrido en la democratizacién y apertura del sistema
politico nicaragliense.

24 Entrevista con René Herrera. Marzo, 2004.
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Los arreglos sociopoliticos dominantes

“Hoy en dia reconocemos la estrecha vinculacion que existe entre |0s procesos econdmicos,
socialesy politicos. Se examinan abiertamente los problemas que plantean |os distintos regimenes
politicos. Sn embargo, no se ha prestado la debida atencion al papel que desempefian las politicas
—incluidaslas paliticas econémicas — en la configuracion del régimen politico, ni alas
repercusiones que tuvo en el proceso politico la manera en que seimpusieron las reformasz';é

J. Sigli

Premisas metodoldgicas

Los “arreglos sociopoliticos” son un componente fundamental del modo de
gobernabilidad. Es la construccion de una convergencia de intereses que se imponen
como pioridades politicas, como poder. En un sentido general le dan contenido a la
politica, a la direccion del gobierno, condicionan el comportamiento institucional, influyen
en la admisibilidad del sistema politico respecto a otros intereses y promueven formas de
legitimidad y legalidad que los sustenten.

Dada la evidente asimetria de fuerzas entre los grupos sociales y de sus vinculaciones
politicas y econdmicas, la construccién de los arreglos expresan la materializacion de las
relaciones de fuerza y los intereses que gobiernan el orden social. En la produccién de
estos arreglos se observan cuatro criterios:

1. La relacién entre los arreglos, las situaciones en que se insertan y a las que deben
responder. Su especificidad politica, social y econdmica tiene importancia al analizar
su contenido, pero en este caso, se refiere de manera general al momento en que se
encuentra el orden social.

Los arreglos pueden producirse en momentos fundacionales respondiendo a rupturas
historicas con el orden social, como en 1979 con la caida del régimen de Somoza; pueden
responder a transiciones politicas con diferentes niveles de madificacion progresiva del
orden social, como en el caso de la transicién bajo el gobierno de Violeta Chamorro; y
pueden responder a la reproduccion del orden social con diferentes niveles de apertura
politica, estabilidad y conflicto, de legitimidad y legalidad, tal como ha ocurrido desde
1997.

En este sentido, los arreglos pueden ser primarios, constitutivos del orden social, o
secundarios, vinculados a su funcionamiento y reproduccion, lo que no excluye que se
produzcan crisis y rupturas si llegan a fracasar. La relacion entre la produccion de los
arreglos dominantes con el contexto politico es un aspecto muy importante.

2. Ladiferencia entre arreglos dominantes estructurales, es decir los que fundamentan el
orden social’®, los arreglos que evidencian cambios en el proceso politico y la continua
elaboracion de intereses y coaliciones®.

%5 stiglitz, Joseph. El rumbo de las reformas. Hacia una nueva agenda para América Latina. Chile. 2002.

%6 e refieren alaestructura del sistema econdémicoy politico, por ejemplo mercado y democracia. En algunos
casos seincluyen instituciones reguladoras y compromisos sociales en torno a ellas que fundamentan el nivel
de equidad y distribucién del poder alcanzado. Por ejemplo, la seguridad social, lalegislacion laboral y social,
entre otras.
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Las relaciones entre ambos pueden tener distintos niveles de correspondencia y alejarse
incluso hasta puntos criticos, afectando el modo de gobernabilidad.

Los analisis indican que en el caso de Nicaragua los arreglos primarios se realizaron entre
1990 y 1994, mientras que los arreglos secundarios se han realizado a partir de 1995. La
principal aracteristica de estos ultimos ha sido su continua reelaboracion con alta
inestabilidad politica.

3. Los arreglos pueden tener diferentes niveles de institucionalizacion y formalidad. Esto
es importante desde el punto de vista de su relacion con el sistema politico y
economico, las sefales e incentivos enviados a los actores, la identificacion de
intereses y de perdedores y ganadores. En la situacion nicaragliense encontramos
una gran variedad de formas de institucionalizacién y formalidad, asi como incentivos
contradictorios.

4. En la realidad la construccién de los arreglos dominantes puede tener dos vias: una,
fragmentada y volatii que oculta realineamientos; otra, dinamica, de conjunto
estructurada. La primera, caracteriza sociedades con una organizacion social y politica
gelatinosa, poco estructurada, como es el caso de los paises centroamericanos; la
segunda, caracteriza sociedades con una estructura social y politica consolidada, tal
como en los paises escandinavos.

Los arreglos dominantes son interrogados a partir de sus contenidos, los actores o grupos
de intereses que los elaboran o se identifican con ellos y el grado de realizacion que
logran. Asi, la cuestion de fondo no es quien tiene el poder, sino qué hacen con él los que
lo tienen.

Es claro que la produccion de arreglos y posiciones dominantes no tiene un ambito Unico
para su despliegue. Es decir, en muchos casos estos arreglos se generan en espacios
gue estan fuera de las formalidades del sistema politico y del espacio piblico. los
espacios pueden ser muy variables y disponer de diversas formas para su materializacion,
ello va desde el parlamento hasta arreglos mas o menos secretos.

La busqueda de un modo de gobernabilidad y su funcionamiento siempre presenta
tension entre las necesidades de viabilidad politica inmediata de diversos intereses y la
reproduccion del orden social establecido. En periodos donde el orden social se esta
transformando, la construccion de un modo de gobernabilidad es alin mas critica.

En el caso de Nicaragua esta tension ha estado presente durante el largo periodo
histérico de los dltimos 25 afios. Tanto el sistema econdmico como el sistema politico han
sufrido transformaciones severas a lo largo de este periodo, igual ocurre con la forma en
gue interacttan; han experimentado sucesivos, profundos y rapidos cambios, afectando
constantemente la busqueda de un modo de gobernabilidad.

27 e refiere ala continua produccion politicainducida por el conflicto, las demandas y |a reelaboracion de

intereses generados en la economiay |la politica. Esta puede tener alta correspondencia con los arreglos
estructurales generando un marco de estabilidad politicaimportante o bien pese areconocer el marco
estructural, puede tener altavolatilidad por laindefinicion de sus formas o por el conflicto en torno aellas.
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Histéricamente esa relacion ha transitado a través de una estructura de poder
concentrada politica y socialmente, con poca apertura institucional al conflicto y a las
demandas de los actores, autonomia del Estado respecto de su propia sociedad y alta
dependencia externa. Este patrdn histérico de gobierno del orden social, como modo de
gobernabilidad, ha sido afectado por crisis, rupturas, modificaciones y recomposiciones
durante el periodo mencionado. Estas caracteristicas y consecuencias no han podido
modificarse y se han mantenido en el tiempo. Los tres problemas fundamentales que
permanecen son:

Ausencia de arreglos sociales y politicos inclusivos.
Débil relacién entre el Estado y la sociedad civil.
Dependencia externa.

El modo de gobernabilidad puede inscribirse en esta pesada tendencia histérica o bien
introducir elementos para su modificacion. El asunto no es académico, la respuesta que
se formule pondra en perspectiva las posibilidades que ofrece el modo de gobierno del
orden social para resolver los problemas del pais y qué condiciones de democracia,
inclusion y legitimidad.

La dinamicay los incentivos de los arreglos socio politicos

Los arreglos sociopoliticos se construyen en torno a la identificacibn de intereses
coincidentes o0 negociados que generan coalicién. Nicaragua ha tenido una gran
creatividad en materia de experiencias de negociacion desde 1990. Tres razones explican
esta situacion.

1. Inexistencia de una institucionalidad asentada en un contexto de redefinicion del orden
social.

Las exigencias planteadas por la redefinicion del orden social, las necesidades de
viabilidad politica y los sucesivos reacomodos de los actores politicos en un contexto de
inestabilidad multiplicaron los espacios de negociacién y dialogo. La inexistencia de una
institucionalidad pluralista asentada, capaz de procesar los conflictos y la diversidad de
intereses estimuld estos es pacios, convirtiéndolo en un recurso ad-hoc de procesamiento

de la politica.
2. La busqueda de viabilidad para las reformas.

Desde 1990 se han llevado a cabo tres tipos de reformas:

Reformas politicas: referidas al estatuto de las fuerzas armadas, la Constitucion, la
Ley Electoral y la composicién politica de los tres poderes del Estado.

Reformas de mercado, llamadas reformas estructurales: un programa estandar de
reduccioén del tamafio del Estado, privatizacion y desregulacion de la economia.

Reformas del Estado: un programa sectorial destinado a crear, 0 a mejorar segin

el caso, el sistema de gestién y control financiero de las instituciones, un servicio
civil como burocracia profesional, el sistema de informacion y seguimiento de las
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instituciones publicas. Un programa de descentralizacion y reforma sectorial de la
salud y la educacion venian a completar este programa.

El paguete de reformas se desarrolld en un clima politico de posguerra, polarizado y
conflictivo como consecuencia de una transicibn politica que debia enfrentar
simultaneamente los problemas vinculados a la salida del periodo revolucionario y bélico,
la redefinicién de la hegemonia politica y social salida de las urnas y un panorama social
mas diversificado y complejo.

A ello se agregaron elementos dificiles de conciliar: una cargada agenda reformista y los
problemas de viabilidad politica Estos se constituyeron en el principal obstaculo a
resolver dada la correlacion de fuerzas existente en el pais. Lidiar con toda esta situacion
no era tarea facil para el pais; sin embargo, la rapidez de las transformaciones realizadas
sorprende si se tiene en cuenta la relacion de fuerza existente al principio de la transicion.

Al iniciar el proceso de reformas, el Frente Sandinista abandonaba el gobierno, era el
partido politico mas grande del pais, sus militantes tenian una fuerte presencia en el
Estado, las organizaciones sociales mayoritarias le eran afines, y el ejército y la policia
tenian vinculos fuertes con el partido.

La coalicion de derecha, UNO, llegada al gobierno en 1990, habia ganado las elecciones
gracias al apoyo de los Estados Unidos. Se beneficiaba de una mayoria electoral, pero no

tenia enlaces importantes en las organizaciones sociales, mientras que sus partidos se
componian sobre todo de notables. El recurso al apoyo de la “contrarrevolucion” le estaba
vedado a causa de la debilidad militar de sus fuerzas y los acuerdos firmados con los
sandinistas que obligaban a la desmovilizacién inmediata e incondicional. Ademas,
durante el periodo revolucionario, la vieja oligarquia se habia debilitado seriamente junto
con las capas tradicionales del empresariado.

Por consiguiente, la transicién avanz6 por un dificil proceso de transacciones y conflictos
cuyos resultados redefinieron la estructura de poder y la insercién de los distintos grupos
sociales. Fue en este proceso que se generd la convergencia de intereses y las
coaliciones que desembocaron en arreglos sociopoliticos. A la vez, sus resultados
configuraron un modo de gobernabilidad.

3. El sindrome del desalojo y “gobernar desde abajo”.

Un aspecto heredado por los sucesivos gobiernos desde el 90 fue la intencién politica de
marginar estratégicamente al sandinismo, estimulada periédicamente por la influencia
norteamericana en el pais. Ademas de reducirlo electoralmente, ha implicado desalojarlo
de la institucionalidad estatal, la cual se considera excesiva. Ella genera inestabilidad, en
la medida que las garantias deseadas por el sandinismo fueron obtenidas por
transacciones o presiones y que una parte de la derecha nunca acepté esta situacion.

El incentivo para profundizar el esquema de transacciones, convertido luego en sistema,
se origind en la contradiccion entre la legalidad democrética salida de las urnas, la
realidad de la distribucion del poder y la inserciéon de cada fuerza en la sociedad.

Las mayorias politicas de derecha que han ganado tres comicios generales, podian
formalmente hacer uso del poder de decisién obtenido para “desalojar” a la fuerza
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sandinista gue representaba otra identidad politica y ocupaba una posicién parlamentaria
relevante. Pero esto implicaria costos muy altos.

El sindrome del “desalojo” ha gravitado sobre el conjunto del sistema politico dado que se
trata de fuerzas representativas electoralmente. El problema reaparece ciclicamente bajo
diferentes formas, a veces acompafiado de presiones externas, alimentando una
polarizacion administrada que ha servido de estimulo para buscar un estatus quo
bipartidista.

Un elemento puede sumarse al analisis: la derecha ha adolecido una debilidad estructural
pese a que logré constituir una formula politica mayoritaria en las tres elecciones
pasadas, carece de apoyos mas organicos, tiene un potencial de movilizacion bajo y sufre
constantes amenazas de division y fragmentacién. De alguna manera éste ha sido un
aliciente adicional para consolidar el esquema de bipartidismoy un partido de derecha.

Del otro lado, el sindrome del desalojo se ha topado con la decision firme del FSLN de
“gobernar desde abajo”, consigna acufiada por el Secretario del partido, Daniel Ortega, en
los primeros meses de 1990. La fuerza sandinista tenia planteado un dilema permanente:
aceptar las reglas del juego democratico, pero hasta el punto de no permitir que ellas se
convirtieran en instrumento de su propio desalojo. Asi las cosas, las elecciones se
respetaron como mecanismo para designar al parlamento, el ejecutivo y los gobiernos
locales; pero el juego politico fue encauzado hacia un esquema de transacciones fuera de

los espacios institucionales del sistema politico, en ausencia de un reconocimiento
definitivo.

Esta situacion ha producido crisis recurrentes que constituyen un poderoso incentivo para
la autonomia politica de los grupos partidarios dominantes y contaminan toda la

institucionalidad, sacrificandola, al mismo tiempo que deja al pais prisionero del juego de
las contradicciones.

Los arreglos y su relacién con la gobernabilidad
Tipologiay magnitud de los arreglos y 10s espacios politicos

La importancia de la construccion de los arreglos a través del método de las
transacciones necesita una descripcion que permita darle un sentido®.

Arreg|9§ Actores T|po.y Resultado
sociopoliticos Formalidad
Protocolo de Gobierno Primari Viabilidad politica
L rimario .
Transicion UNO Informal Permanencia fuerzas armadas
(1990) FSLN Permanencia de la Constitucion
Distribucién costos del ajuste
c tacit ial Gobierno Pri . Privatizacion del sector publico
(1%récle;r acion socia Sindicatos Inrfgrr];ralf Leyes sobre propiedad
Empresarios Conflictos en torno a las reformas
economicas

28 En | as transi ciones | atinoamericanas, el caso de Nicaragua es unico en relacién con este método.
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Arreglos

Tipo y

. . Actores ; Resultado
sociopoliticos Formalidad
Concertacién social Si?\zliig;gs Primario Redistribucion patrimonio estatal
(1992) . Informal Redistribucion de tierras
Empresarios
. . Viabilidad de la estabilizacion y el ajuste.
f;gre;daosiic?ﬁ\%ieicgs SoN%erno Primario Cambio de modelo econdmico.
(1992-1994) FSLN Informal Acuerdo sobre reformas y
condicionalidad.
Rearme de excombatientes y conflictos
Gobierno por reinsercion.
Pacificacion Grupos Secundario 57 acuerdos de desmovilizacion y
(1990-1997) =2rup Formal desarme.
irregulares . .
Com pensaciones materiales
Tierras
Reformas politicas Parlamento Secundario Rede_f|n|0|on de competencias y _
(1995) UNO Formal relaciones entre parlamento y ejecutivo.
FSLN Legalizacion de las reformas.
Gobierno Reformas a la Constitucion.
Reformas politicas PLC Secundario Reforma Ley Electoral.
(1997-2000) FSLN Formal Reformas a la composicién de los
organos y poderes del Estado.
Reformas a la Constitucion.
Redefinicién de relacion entre ejecutivo y
. Gobierno : legislativo.
Ezz%fngr;as politicas PLC ngrﬁg?ano Redefinicibn mecanismos para elegir
FSLN cargos en poderes del Estado: CSJ, CSE,

Contraloria, Superintendencias.
Creacién de nuevos 6rganos publicos.

Como se puede apreciar, la construccion de los arreglos sociopoliticos se extiende por
todo el periodo; sin embargo, los arreglos fundamentales en torno al orden social se
concretaron entre 1990 y 1994. Los arreglos posteriores se han realizado tratando de
redefinir las condiciones del juego politico y la distribucion de fuerzas en la ocupacion de
los espacios institucionales, pero sin poner en cuestion aguellos arreglos de fondo.

En ese primer periodo se construyeron acuerdos fundamentales en torno al sistema
econdmico y politico. Su punto de culminaciéon fueron las reformas constitucionales de
1995, las cuales ‘produjeron cambios sustantivos en el ambito juridico politico, en la
direccion de la economia y en la concepcion del estado, aspectos todos propios de una
Reforma Total y no de una Reforma Parcial, tal y como se hizo. La Reforma
Constitucional de 1995 es la base para la apertura econémica acorde con la
globalizacion™. El rumbo del ajuste y las reformas econdémicas quedé establecido desde
entonces y su continuidad reunié el apoyo politico de las fuerzas mayoritarias cada vez
gue lo necesito.

29 30lis Romén, Azahaleay Blandén Argefial, Freddy. Andlisis juridico y politico del proceso constitucional
nicaragiiense. CINCO, 2004. (inédito).
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Entre 1990 y 1997 se cerr6 el proceso de negociacion en torno a los problemas de la
pacificacion y mas tarde, entre 1995 y 2004, se han realizaron continuos cambios en el
marco juridico y constitucional para redefinir la relacion entre parlamento y ejecutivo, y
asegurar la ocupacion de espacios institucionales por los partidos politicos.

El contenido de los arreglos sociopoliticos dominantes y la manera en que se realizaron
ha tenido un enorme impacto en el modo de gobierno del orden social en varias
dimensiones: el nivel ce apertura del sistema politico, el pluralismo y en la posibilidades
de elaboracién de politicas democraticas y de integracion social. Su andlisis permite
explicar porqué bs numerosos espacios de concertacién y didlogo no han dado los
resultados esperados.

Dos procesos han dado lugar a los arreglos sociopoliticos que tienen impacto en el modo
de gobernabilidad.

La necesidad de viabilidad en la transicion y el surgimiento de un esquema de
transacciones auténomo.

La transicién de 1990 se inauguré con la busqueda de viabilidad para el proceso politico y
el cambio de gobierno. El Protocolo de Transicién, un acuerdo negociado entre el FSLN,
el partido saliente y la UNO, la coalicion entrante, fue el resultado de esa busqueda. Las
monedas de cambio fueron viabilidad para el nuevo gobierno a cambio de garantias
politicas y seguridad para el FSLN. El Protocolo fue firmado en el marco de presiones
externas e internas por desplazar al sandinismo.

Este fue el primer paso en la oconfiguracion de un esquema de transacciones mas
permanente y funcional para el manejo de los conflictos entre el gobierno y el FSLN. Sin
embargo, el esquema no siempre fue visto con buenos ojos por las demas fuerzas
politicas y durante sus primeros afios estuvo sometido a duras pruebas, tal como ocurrié
con el resquebrajamiento de la UNO, el traslado del vicepresidente del periodo a la
oposicién politica; en resumen, la constitucién de una oposicion de derecha que aspiraba
a sustituir al gobierno en la conduccion de la transicién. Ello implicé recurrir al apoyo de
Estados Unidos, quien decidié la suspension de los fondos de cooperacion en 1992,

El gobierno Chamorro se quedé tempranamente sin mayoria politica en el parlamento, de
tal manera que la transaccion se constituy6 de facto, en el campo de procesamiento de la
politica con la oposicién sandinista. Una vez logrado un nivel de acuerdo, el gobierno
procedié a operacionalizarlo utilizando la via de los decretos y prescindiendo del
parlamento, que tuvo prolongados periodos de crisis e inactividad.

Por su parte, el sandinismo utilizd la transaccion para contener a los sectores mas
radicales de la derecha y a su propia base social, rehacer una imagen de partido
responsable y darle una respuesta al sindrome del desalojo. Ambos actores, gobierno y
sandinismo, valoraron enormemente el mecanismo encontrado. Sin embargo, el FSLNno
se libro de las tensiones internas, las cuales se produjeron fundamentalmente con un
grupo de cuadros sandinistas ubicados en el ejército y una parte de su propia bancada
parlamentaria, la cual se escindio en 1994.

Durante este periodo, € esquema de transacciones fue exitoso porque le dio continuidad

a la Constitucion y permitio la profesionalizacion del ejército y la policia, pero también
porque gradualmente fue alcanzando autonomia politicay se fue ampliando del &mbito
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politico al econémico, tal como quedo en evidencia con las concertaciones de 1991 y 92.
El resultado fue que el FSLN acepto el plan de estabilizacién y ajuste acambio de poder
insertarse en las reformas como fuerza politica con espacio econdmico.

En la medida en que el esquema de transacciones se volvi6 mas autnomo y sus
acuerdos se operaron utilizando las ventajas de contar con un régimen presidencialista, el
ejecutivo se distancié también de la opinion piblica y los diversos sectores sociales, en
particular a los mas afectados y marginados. Comenzaron entonces a cerrarse los
espacios de debate para ocultar el balance entre los perdedores y ganadores de las
transacciones, ademas de la falta de transparencia e impunidad. El resultado fue una
“disciplina social” que procuraba la necesaria estabilidad econémica y politica, y que
arrastrg tras de si a todos los actores, incluyendo al parlamento y la UNO.

Las intenciones del Gobierno y un sector del FSLN de constituir un polo hegemonico que
le diera continuidad a la transicion utilizando el esquema de transacciones politicas
establecido, provocaron rupturas dentro del FSLN y la UNO, y dieron lugar a una corriente
de criticas que veian en este hecho indicios de un cogobierno. De ahi que las reformas
constitucionales de 1995 tuvieron el doble propésito de legitimar las reformas econémicas
y reaccionar contra el esquema de transacciones y el presidencialismo, intentando
reforzar el parlamento. Esto practicamente sepulté las pretensiones politicas de
continuidad del gobierno Chamorro que habia promovido la constitucion de una
organizacion politica denominada Proyecto Nacional.

A finales del periodo de gobierno Chamorro, en 1996, el esquema mantenia su autonomia
aun con los costos politicos pagados y habia logrado hacer pasar lo esencial de las
reformas. La UNO no habia resuelto la continuidad de la coalicion en el gobierno a través
de un partidoy estaba mas fragmentada que el FSLN. En este contexto se incrementaron
los temores de un triunfo sandinista en las siguientes elecciones presidenciales, y llevaron
a reagrupar a la derecha bajo la bandera liberaldel PLC y el liderazgo de Arnoldo Aleman,
quien gano la presidencia y una mayoria parlamentaria. Con el nuevo gobierno liberal se
renovo el sindrome del desalojo.

El aprendizaje intensivodel FSLN en el periodo anterior les permitié utilizar nuevamente
el esquema de transacciones con el nuevo gobierno, pero apartir de esa fecha se fue
desnudando su verdadero propoésito: la preservacion de cuotas de poder dentro del
sistema politico. A lo largo del periodo Aleman la autonomia del esquema de
transacciones ademas de mantenerse, se reforzé hasta subordinar completamente la
institucionalidad y el sistema politico.

El proceso condujo a un bipartidismo funcional asentado en los liderazgos caudillistas de
Arnoldo Aleman y Daniel Ortega, haciendo colapsaron otras iniciativas politicas de centro.
Los perdedores no tenian mucha fuerza para interrumpir el juego, a pesar de sus
denuncias y criticas. La tragedia del huracan Mitch en 1998, contribuyd a reforzar este
entendimiento, consolidandose definitivamente con el pacto politico realizado en 1999
entre el FSLN y el PLC. Las principales consecuencias del pacto fueron el cierre del
sistema politico, la exclusién de otros actores y fuerzas dentro del sistema politico y el
control partidario sobre los otros poderes del estado. Para ello, los partidos pactantes
realizaron una serie de reformas constitucionales y reformas a la ley electoral en el afio
2000, a finales del gobierno Aleman.

Centro de Investigaciones de la Comunicacion. CINCO 45



Nicaragua: La Gobernabilidad al servicio delasreformas Primer informeindependiente

Durante las elecciones del 2001, el PLC logr6 ganar nuevamente la presidencia y la
mayoria parlamentaria, sin embargo, la primera decision del gobernante electo, Enrique
Bolanos, fue emprender una campafia contra la corrupcion que implico abrir procesos
judiciales y, mas tarde, el encarcelamiento del ex presidente Aleman y algunos de sus
mas cercanos colaboradores. Esta decision produjo fuertes conflictos entre los sectores
del PLC afines a Aleman y el gobierno, partiendo a la clpula del partido en varias
fracciones; o mismo ocurrié en la Asamblea Nacional donde se conformé una bancada
“bisagra” con diputados liberales y de corrientes afines.

El esquema de transacciones, sin embargo, ha permanecido intacto y ha sido utilizado
provechosamente por el FSLN para mantener el pacto Aleman-Ortega y para negociar
con el gobierno, colocado ahora en una situacion de profunda debilidad a falta de base
social, apoyo parlamentario y con los demés poderes estatales en su contra.

Este esquema es uno de los primeros y mas importantes resultados del proceso politico, y
en relacion al modo de gobernabilidad, muestra una dinamica cada vez mas auténoma de
funcionamiento, concentrado en dirimir b distribucion de bs espacios de poder en los
poderes del Estado y el sistema politico mas que en los problemas de fondo del pais, los
cuales habian sido confiados exclusivamente a la evolucién de las reformas econémicas y
la condicionalidad externa.

La viabilidad de las reformas econémicas

Las reformas estructurales y del Estado se operaron con la presencia determinante de las
instituciones financieras internacionales y la condicionalidad. Para operarlas se establecio
una triangulacion entre el ejecutivo, sus equipos técnicos, las IFI y los grupos de interés
politico y econdmico; esta triangulacion se impuso, toda vez que los sectores dominantes,
informados previamente de las medidas que se tomarian, anticipaban su propia insercién
en ellas, negociando tiempos y medios para tal fin. Este tipo de operaciones redujo el
espacio para un consenso democratico entre el Gobierno, la participacion social y el
interés publico. De acuerdo con Andrea Costafreda, analista del IGOV’, este tipo de
situaciones aparecen cuando se pasa de la primera generacion de reformas realizada por
un pequefio grupo de técnicos y burécratas aislados dentro del Estado, a la siguiente
generacion, en la cual es fundamental la concrecion de coaliciones democraticas que
sustenten el proceso de reforma del Estado. En efecto, tras la experiencia acumulada en
las Ultimas décadas, se demuestra que la insularizaciéon de la toma de decisiones politicas
a manos de una élite tecnocratica, impermeable al proceso democratico, no garantiza el
éxito de las reformas. Solamente la implicacién de los actores sociales, econémicos y
politicos locales, y su participacion a través de mecanismos democraticos en el proceso
de toma de decisiones puede desarrollar politicas exitosas y sostenibles en el tiempo.

En el caso de Nicaragua, esta situacion ademas de condicionar la discusion de la
naturaleza de las reformas, limit6 los puntos de apoyo necesarios para una gobernabilidad
democratica, en tanto las reformas iniciadas en el 90 y operadas hasta el dia de hoy,
tenian un objetivo explicito: desmantelar el modelo economico de los 80 y recomponer la
hegemonia integral del empresariado.

%0 Costafreda, Andrea. La hipétesis de la viabilidad politicaen la estrategia del desarrollo. [1GOV. 2004.
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El argumento esgrimido era que habia que pasar de una economia dirigida por el estado a
una economia dirigida por el sector privado, en un mercado desregulado y dentro del
marco de la condicionalidad.

Ese argumento caia en la confusion entre economia y negocios y entre desarrollo y
mercado, algo que en Nicaragua histéricamente ya habia dado malos resultados, no
consideraba nuevas realidades sociales y econémicas, y no tenia ninguna visién acerca
de cédmo articular los problemas de la reconstruccion del pais, el desarrollo, la pobreza y
las reformas. En realidad, el Unico norte era la aplicaciébn de un programa estandar de
ajuste estructural.

El enfoque, en el fondo, era persistente y sélidamente proporcional a la cristalizacion de
intereses muy exclusivos de recomposicién de un sector comercial y financiero que veia
en las reformas el ariete politico y econdmico para legitimar su retorno politico y
recapitalizarse. Esto fue constatado tempranamente por los analistas: “No es de
extrafiarse que el puente tomado por la elite dominante del pais para viabilizar su retorno
a las esferas del poder politico, sea través de la condicionalidad de los organismos
financieros internacionales...En un pais postrado es mucho mas facil que prospere la
convergencia de intereses entre los financiadores externos y la coalicion de empresarios

comerciales y financieros”.

Pero, la recomposicion que debia ser operada mediante la inversion eficaz de los sectores
productivos, se realizé a través de una acelerada transferencia de activos y recursos
financieros inducida por la acelerada privatizacion y el desmantelamiento del sector
publico. De hecho, esto se convirti6 en una suerte de acumulacion primitiva para
recomponer a cualquier precio la clase empresarial. Prueba de ello es que, pese a un
periodo de recesion y lenta recuperacion econdmica, los grupos ganadores acumularon
patrimonio, ganancias y poder en el control de los bancos, el comercio y las principales
actividades rentables del pais, siendo favorecidos por el accionar del gobierno durante los
tres sucesivos gobiernos de 1990 hasta la actualidad.

El sector financiero es el ejemplo emblematico de ello a partir del poder que ha adquirido.
Mas alla de las recuperaciones, indemnizaciones y el tratamiento favorable que
resarcieron con creces a los antiguos empresarios, las privatizaciones efectuadas durante
tres afios, permitieron que el sector privado grande acumulara el 60% de las empresas del
sector publico y el 71 % en valor, segin datos de la CORNAP del afio 92.

Durante el primer quinquenio de la administracion Chamorro se abrieron 10 bancos
privados con aportes de capital irrisorios (2 millones délares), de los cuales hoy solamente
guedan 4. En menos de tres afios se liberalizd el sector financiero utilizando el
mecanismo de los decretos presidenciales y sin la legislacion correspondiente. Al inicio de
este proceso en los 90, el sector financiero privado, segun la SIB, llegé a obtener
rapidamente el 37.6% de los depésitos y el 18.2% de los prestamos, mientras la banca
estatal conservo 62.7% de los depositos y el 81,2% de los prestamos.

31 Neira, Oscar. ESAF: condicionalidad y deuda. Cries. Managua, 1996. Pag. 4.
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El dato anterior sugiere que, desde la perspectiva de los grupos econémicos viejos y
emergentes, era indispensable arrasar el sector financiero publico para darle espacio a su
recomposicion rapida®.

Los privilegiados créditos concedidos no serian pagados por el cierre de la banca estatal
como lo demostré el caso del Banades y el Banic durante la administracion Aleman a
partir de 1997. El Banco Nacional de Desarrollo era la entidad financiera estatal mas
importante por sus vinculaciones con la economia en particular con la agricultura,
mientras que el Banco Nicaragiiense era la segunda entidad en importancia en el
mercado financiero.

Con la desaparicion del sector publico financiero, los bancos privados comenzaron a
concentrar rapidamente el ahorro, las cuentas de instituciones publicas, los fondos de
contravalor y de cooperacion externa y reorientaron el crédito hacia grupos conexos
ligados a actividades comerciales; por otra parte, establecian condiciones, practicamente
onerosas, al resto de sectores o simplemente los abandonaban.

Cantidad Concentracion del crédito
1993 13 bancos 8 % de clientes reciben 73% del crédita.
10 privados
1999 | 6 bancos privados 0.6% clientes reciben 46.8% del crédito en
cordobas.
4.2 % clientes reciben 64.1 % del crédito
en dodlares.

Fuente: elaboracién propia.

Los bancos privados: BAC, BANCENTRO, Banco Uno y BANPRO, representaban la
recomposicién de grupos econdmicos, algunos existentes desde los 70. Por su lado,
grupos emergentes desde el sandinismo y otros sectores intentaban consolidarse en el
marco de una dura disputa con sus propias instituciones financieras, tales como el
Interbank, Bancafé, Bamer, Banco Sur y el BDF. Mientras tanto, los cargos de la
superintendecia de bancos eran repartidos en cuotas partidarias. De este Ultimo grupo

solamente sobrevivio el BDF, probablemente por el respaldo de los fondos que maneja
para el Ejército.

El sector financiero se ha convertido en un grupo de poder importante favorecido por una
posicién de monopolio, las facilidades fiscales de las que goza, las ganancias generadas
por un comportamiento agiotista, las quiebras bancarias orquestadas desde el sector
politico y los grupos mas fuertes, y ademas por la explotacion de la deuda interna. En este
ultimo caso, para resarcir al 5% de los ahorristas de los bancos quebrados, los cuales se
adjudicaban la mitad de los ahorros, el gobierno Aleman emitié bonos de deuda publica a
tasas del 18 al 20% de interés, muy por encima de las tasas de interés promedio vigentes
en el mercado, las cuales eran entre el 5 y 6 %. Los bonos, llamados Certificados
Negociables de Inversion (CENIS), fueron distribuidos sin que se produjera una licitacion

32 Nunca se conoci6 lalista de |as personas involucradas en la quiebra del banco estatal Banades, igual que
tampoco se ha dado a conocer la auditoria del otro banco estatal, Banic, realizada por el Banco Mundial.
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publica, mientras los fondos fueron trasladados directamente a bancos privados,

principalmente el Bancentro y el Banpro*.

Nicaragua se ubica como el cuarto pais de América Latina en margen financiero y como el
primer pais en la region con liquidez en su sistema financiero, rondando el 43 por ciento
sobre sus activos productivos®. Es decir, en el segundo pais mas pobre de América
Latina, Nicaragua, el sistema financiero tiene la cuarta tasa de rentabilidad méas alta del

continente.
Margen Bruto Promedio 2000-2002
(en porcentaje)
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Fuente: Fidel Jaramillo.

Citado extensamente, el economista Adolfo Acevedo afirma:

“El BANPRO, principal tenedor de CENIS por quiebras bancarias, aparece aprobando
operaciones irregulares en todos los casos de lavado que se imputaban a Aleman.
Ademas, las empresas de los grandes grupos econdémicos han continuado haciendo todo
lo posible paraevadir y eludir el cumplimiento estricto de sus obligaciones.

Por gemplo, en un estudio reciente sobre e impacto de la Ley de Equidad Fiscal sobrela
recaudacion fiscal, efectuado para UCRESEP, consigna que las empresas en su
declaracion anual dd IR, redujeron drasticamente de un afio a otro, el valor en libros de
sus activos brutos, a raiz de que la Ley de Equidad Fiscal introdujo un pago minimo del
IR del 1% sobre @ valor en libros de los activos brutos de las empresas. Esto redujo
sensiblemente | os rendi mientos esperados de esta medida y provocé el incumplimiento de
la meta de recaudacion comprometida con el FMI en €l afio 2003.

Se encontré ademas que los bancos evadieron € pago de mas de C$ 600 millones en
concepto de IR (lo cual, s se aplican las multas y recargos establecidos por la Ley, este
monto se elevaria a C$ 1,000 Millones) los 6 afios anteriores al 2003, y no estaban
pagando el IR conforme la tasa del 30% establecida por la Ley, sino Gnicamente €
minimo del 0.6% sobre |os depdsitos.

Seguin el experto del Departamento del Tesoro de los Estados Unidos que esta apoyando
una consultoria para € Ministerio de Hacienda sobre evasion fiscal, la brecha fiscal del

33 Al respecto, ver el articulo de lvan Garcia. LosCenisy el déficit del presupuesto. EI Nuevo Diario.
22/4/2004.

34 Fidel Jaramillo; et. al. Margen financiero y poder de mercado en el Ecuador. Revista Gestién. Corporacion

Andina de Comercio. Noviembre, 2003.

Centro de I nvestigaciones de la Comunicacion. CINCO

49



Nicaragua: La Gobernabilidad al servicio delasreformas Primer informeindependiente

impuesto sobre larenta fue del 71 %, la cual equivale al total del impuesto que sedej6 de
pagar entre € total recaudado.

S los sectores dinAmicos no pagan impuestos, entonces éstos recaen
desproporcionadamente sobre € resto de sectores, 1os no dinamicos, y € pais jamas
lograra contar con los recursos requeridos para efectuar el esfuerzo sobrehumano que
requiere para invertir en capital humanoy recuperar una perspectiva minima de futuro.

En mi propia estimacion, el Gobierno ha desviado 670 millones de délares, que al tipo de
cambio promedio anual de este afio equivalen a 10,678 millones de cérdobas, por
concepto de haber destinado discrecionalmente el alivio de la HIPC, € cual debia
destinarse a aliviar la situacion de los més pobres, para enriquecer fabulosamente a los
mas ricos de entre los ricos. Este afio, se "ocultaron™ mas de 1,000 nillones de cordobas
para atender las demandas del Banco Central en el pago de intereses y mantenimiento de
valor de su deuda con los mas ricos del pais, y no se registré otro monto similar, de las
existencias finales de fondos en la tesoreria al 31 de Diciembre de 2003, que la ley manda
aregistrar como ingresosen el Presupuesto 2004” *°

Las reformas econdmicas profundizaron la brecha social existente y consolidaron un
circulo de ganadores que interactuaban con el esquema de transacciones politicas y
mantenian una complicidad para ocultar las formas en que estos grupos se hacian
ganadores. Evidentemente, habia de por medio una alianza de intereses. Esto habia sido
previsto tempranamente en los analisis economicos: “La derrota electoral del FSLN no se
trataba de un simple cambio de gobierno, sino mas profundamente de un nuevo arreglo
de poder excluyente de los sectores populares y empresariales productivos a favor de la
dominacion oligarquica aliada del capital transnacional™®. Al mismo tiempo, los costos del
funcionamiento de las altas esferas del sistema politico y el Estado se incrementaron
notoriamente con una redistribucién de los recursos orientada hacia arriba. El presupuesto
global de la Asamblea Nacional crecié un promedié de 32.4% anual desde 1997 y los
gastos de personal dentro de ese presupuesto se incrementaron un promedio anual de
42.4%. Es decir, alin méas rapido que el presupuesto global de ese poder del estado. A
eso se le deben agregar las remuneraciones de funcionarios y las prebendas denunciadas
continuamente en los medios de comunicacion.

Esta manera de hacer las reformas econdémicas y obtener consenso politico reforzé los
procesos de la autonomizacion del esquema de transacciones politicas, la
discrecionalidad, la falta de transparencia y la impunidad, ademas de cavar rapidamente
la fosa en que ha naufragado la credibilidad de las instituciones. Pero ademas, evidencia
como la colusion de intereses politicos y econémicos hizo viables a las reformas, a pesar
de los analisis sobre su impacto, racionalidad econdémica, equidad y transparencia.

Esta articulacién entre programas de reforma estandar y los arreglos internos especificos
para hacerlos viables, le dan su propia especificidad al modo de gobernabilidad
nicaragtiense. No obstante, la similitud con otras experiencias permiten establecer una
relacion entre programas de reformas neoliberales y los modos de gobernabilidad de
aquellos paises que han sido sometidos a la experiencia. Este modo de gobernabilidad
denominado ortodoxo y apoyado por las IFl, considera que el buen gobierno es aquel que
hace pasar las reformas econdmicas liberales sin ceder a la presion de los afectados, deja

% Declaraciones publicas realizadas por Adolfo Acevedo. 05/12/04.
38 Neira, Oscar. Op. Cit. Pag 5.
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instalada una capacidad administrativa, estabilidad politica, seguridad de los contratos y
un mercado desregulado y abierto. El problema central fue que el programa de reformas
combin6 un esquema de viabilidad que se apoyé en el juego de transacciones cada vez
mas auténomo y en el ascenso de los grupos beneficiarios de las reformas en la
economia, del usufructo de los recursos del estado y de las oportunidades en la politica
como consolidacion de una estructura de poder.

Las caracteristicas del programa de reformas

De acuerdo a los organismos financieros internacionales, el programa de reformas
economicas e institucionales tiene como unico criterio de evaluacion su propio avance, lo
cual lo distancia de las consecuencias sociales y politicas en dos sentidos: la forma como
obtuvo viabilidad y el impacto en la sociedad de las medidas en si mismas . Esto explica la
paradoja de que mientras el pais avanza en las reformas y es calificado en progreso
positivo, por otro lado, no se puede explicar la degradacion social y politica.

Indiscutiblemente las razones son externas, politicas y casuisticas. La clave para
comprender la paradoja se encuentra en la correlacion entre caracteristicas de las
reformas, tipo de viabilidad poltica y resultados.

Marco de las

Caracteristicas sociopoliticas Resultados
reformas

Baja capacidad de organizar

. Reformas costosas
consenso abierto

Programa estandar

Cierre del sistema politico
Estado débil y dependiente

Vaciamiento de la politica Debilitamiento de la democracia

Alta condicionalidad | Apoyo en transacciones autbnomas

Incremento en asimetrias de poder
Falta de contrapesos

Concentracion econémica

Disminucion de pobreza con
Grupos minoritarios favorecidos pobres resultados

Estabilizacion sin transformacion

productiva

Reforzamiento/recomposicion de
grupos de interés econdémicos y
politicos

Exclusion

Desorganizacion social

Corrupcion

Fuente: Elaboracion propia. CINCO

Un programa estandar

El programa de estabilizacion y ajuste aplicado en Nicaragua fue radicalmente ortodoxo,
tal como lo reconocieron en diferentes fechas la CEPAL, el PNUD, el mismo gobierno vy,
circunstancialmente, el Banco Mundial. La lucha contra la hiperinflacién, que fue exitosa
hasta 1992, se hizo con una sobredosis de restricciones financieras y reorientacion radical
de los recursos que no tenian en cuenta las condiciones de posguerra, las nuevas
realidades sociales y econémicas creadas y, sobre todo, no se acompafiaban de ninguna
estrategia de reactivacion de la produccion. El programa de reformas fue incapaz de
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vincular la estabilizacion con la produccion, y ambas con la reconstruccién del pais. Estos
aspectos fueron sefialados en reiteradas oportunidades por economistas independientes
nacionales y algunos informes externos, como los de CEPAL.

Alta condicionalidad

La aplicacion del programa en condiciones politicas dificiles exigia negociaciones
permanentes. Sin embargo, la alta condicionalidad fue un instrumento muy potente para
mantener el rumbo y cerrar las posibilidades de buscar las necesarias adaptaciones a la
realidad del pais. La accioén de las IFIS ha sido doble en el sentido de condicionar, incluso
metas imposibles de cumplir por el pais, pero también de proporcionar apoyo politico,
econémico y proteccion, independientemente del deterioro institucional del pais o del
impacto de las medidas aplicadas. Su comportamiento ha sido particularmente dafiino en
las privatizaciones y la reforma financiera, dos areas con impacto directo sobre las
condiciones de gobernabildad del pais, incluso en relacion a la transparencia, la
integridad y la buena administracion, desde el punto de vista de las mismas multilaterales.

Estabilizacion y reformas Condicionalidad Contenido
Estabilizacion. 1990 Elaboracién del plan econémico.
Liberalizacion del comercio y las
finanzas.
AID Reduccién de los empleos
publicos.

Plan de gestion de la deuda.
Acuerdo con el FML
Estabilizacion y reactivacion. 1991 Ajuste.
AID, FMI, BM, BID Dgsre_gula_qon f|nanC|era., _
Privatizacion del sector publico.
Condicionalidad cruzada.

Estabilizacion y reactivacion. Liberalizacion del mercado de
1992-1993 divisas.
Desmantelamiento de la red
AID nacional de distribucion agricola.

Liberalizacion de los seguros.

Apoyo a la banca privada.
Descentralizacion.

Estabilizacion y reactivacion. Condicionalidad sobre la politica
1994 — 1999 monetaria y fiscal.

Privatizacion total de los activos y
servicios publicos.
Desmantelamiento de los bancos
nacionales.

Privatizacion de la seguridad
social.

Programa de modernizaciony
reforma del Estado.

FMI

Otras reformas pendientes. Modernizacion del aparato judicial
2000 -2001 y de la contraloria.

Fuente: Neira, Oscar. Op. Cit. Gobierno de Nicaragua. Documento de ERCERP. 2001.

BM, BID
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Resultados econémicos y sociales negativos Exito limitado

Aparte del control de la inflacion, los resultados econémicos y sociales de los programas
de ajuste y reforma son limitados desde el punto de vista de la pobreza, la reactivacion de
la produccion y el empleo.

Evolucidn del PIB, lainflaciony el desempleo

—&— PIB
—&— Inflacion
—&— Desempleo/Subempleo

1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Fuente: Banco Central. 2003.

Es obvio que la estabilizacion y el ajuste implican costos, pero las reformas no deberian
tener necesariamente un sesgo social y politico excluyente, éste depende de las

coaliciones e intereses que las ejec utan y del modelo econémico que pretenden instaurar.
Convertir la pobreza en elemento determinante del debate sobre el éxito de las reformas
es muy controvertido.

Evolucién de la pobreza, segin consumo. 1993 — 2001
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Fuente: INEC. MECOVI, 2001.
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Los informes oficiales afirman que la extrema pobreza ha sido reducida, pero, en
cualquier caso, se mantiene arriba del 45% de la poblacion. Fuentes independientes
sefialan su agravamiento. Al utilizar el método combinado que cruza datos del ingreso de
los hogares con las necesidades basicas insatisfechas, los datos reflejan una imagen
distinta. En el cuadro siguiente se pone en evidencia el agravamiento de la pobreza
cronica, es decir aquellos que son pobres por sus débiles ingresos y por la insatisfaccion
de sus necesidades basicas.

o 70
@
S 60
S 50
e M integrado
L 40 Oreciente
.% 30 Dinercial
i @ cronico
§ 20
5 10 1
N E . .

fideg 98 fideg 99 fideg 2000

Fuente: FIDEG.

Mientras tanto, los indicadores de desarrollo humano han permanecido estancados.

IDH
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Fuente: PNUD.

Bga capacidad de organizar un consenso

A pesar de la creacién de distintos espacios de dialogo politico y social, el programa de
reformas nunca ha conseguido crear las condiciones de una coalicién social en expansion
debido a su impacto social y al cierre del sistema politico. Por el contrario, se instald
gradualmente en una coalicién minoritaria y prebendaria. La mayoria electoral se forma en
esas condiciones en un clima de extrema volatiidad, en un contexto donde las
instituciones poseen un porcentaje de confianza y legitimidad que no sobrepasa un 20%
de la opinion favorable.
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Corrupcion

Mas alla de los criterios éticos y su impacto en la credibilidad de las instituciones, la
corrupcion ha sido instrumento para reorganizar grupos de poder econdmico,
beneficiandose de la opacidad y la rapidez de las reformas. Las IFI reaccionaron modesta
y tardiamente para no cuestionar el programa, en consecuencia con la actitud
prevaleciente otros paises e independientemente del régimen politico y situacion de
partida.

Los casos de quiebras bancarias manipuladas politicamente para obtener o reconcentrar

activos, los grupos favorecidos desde el poder, asi como la privatizacién, han sido un
poderoso instrumento en manos de la coalicion pro reformas.

Estimacién de apropiaciones por grupos econémicos y politicos
(en millones de US $)

Apropiacién Monto
Privatizaciones 1,950
Pagos en bonos 650
Pérdidas por quiebras bancarias 525
Apropiacion de cooperacion internacional 875
Transferencia de bienes a privados 500
Apropiacion gobierno liberal 400
Total 4,900

Fuente: Oscar-René Vargas®'.

Grupos minoritarios favorecidos

Todas las evidencias ponen de manifiesto que las reformas favorecieron nuevos y viejos
grupos de poder minoritarios, los cuales se enfrascaron en una dura batalla por el reparto
de los activos publicos y la recuperacién de las tierras. La concentracion financiera y
comercial segun algunas estimaciones®, es equivalente a la de los afios 70, mientras que
la reconcentracion de la tierra continua acelerandose.

Pero el sector donde es mas evidente la concentracion de poder y los beneficios es el
financiero. Ademas de la centralizacion del capital en pocos bancos, posee una alta
concentracion del crédito, se han beneficiado de una prolongada execcién de impuestos,
equivalente a unos mil millones de cérdobas y una alta rentabilidad (21% de interés sobre
bonos), de la captacion de la deuda publica que constituye una verdadera transferencia
de impuestos y de la reduccién de deuda a los grupos financieros.

La hegemonia del sector financiero, caja reservada de los grupos econémicos, repercute
sobre el conjunto de la economia. En efecto, este sector controla el ahorro nacional y las
remesas, decide quién produce qué en Nicaragua, dandole prioridad al comercio y a los

37 Vargas, Oscar-René. Circulos del infierno. Corrupcion, dineroy poder. CEREN. Managua, 2000.
38 Confidencial. No. 388. Mayo, 2004.
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servicios, actividades controladas por sus mismos grupos, penalizando la agricultura y la
pequefia y mediana empresa.

Acceso al crédito y la asistencia técnica

gon | Eoeones [ A [ e
agropecuarias %) (%) %)
Ledn 11.676
Subregidn 4,272 15 25 17
Matagalpa 21.931 12.4 30 21
RAAN 16.591 2 17 4
RAAS 22.696 3 15 4

Fuente: CENAGRO.

Otros estudios sobre el mercado financiero nicaragiiense como el de Arie Sanders y
Nusselder, sefalan las restricciones de los hogares en el acceso al crédito. “En
Nicaragua, la restriccion al acceso al crédito es alto, sélo el 9 % de los hogares lograron
obtener un préstamo con el monto deseado bajo las condiciones establecidas. Por otra
parte, el 23 % de los hogares se encuentra en una situacion de restriccion total de acceso
a crédito” *. El gréafico abajo, destaca que los hogares rurales y pobres son los mas
castigados.

Restricciones en el acceso a préstamos
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Fuente: Sander y Nusselder.

Este panorama se confirma en el dltimo reporte del Banco Mundial sobre la pobreza en
Nicaragua, el cual sefiala que el porcentaje de familias que usé asistencia técnica en la
agricultura disminuy6 del 16% en 1998 a 13 % en 2001, y los usuarios del crédito
registraron un leve incremento que va de 9% en 1998 a 10% en 2001. Mas grave aun es
el sefialamiento que la modalidad en que se oferta el crédito conlleva el riesgo de

39 sanders, Ariey Nusselder, Hans. EI mercado (micro) financiero en Nicaragua. Managua, 2002.

Centro de Investigaciones de la Comunicacion. CINCO 56




Nicaragua: La Gobernabilidad al servicio delasreformas Primer informeindependiente

incrementar la pobreza®. Por el lado del comportamiento de la distribucion del ingreso
tampoco hubo mejoras.

Distribucién del ingreso
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Fuente: Estado de la Region. IDH-PNUD 2003.

Reformas costosas

Las reformas han sido costosas para el pais debido a la destruccién de los activos
productivos en el momento de su privatizacion, pues esto significé que se perdieron las
inversiones realizadas, y, porque las privatizaciones se hicieron a precios que significaron
pérdidas netas para el Estado. El nuevo endeudamiento interno (1,460 millones de
ddlares en 2002) y externo (3,900 millones en nuevos prestamos al 2003), representan
unos 5,300 millones de ddlares de endeudamiento que acompafia a las reformas. Los
fondos implican costos que deberan pagarse, aunque los términos establezcan
condiciones blandas. En areas como la privatizacién de empresas publicas rentables, las
reformas han disminuido las transferencias al Estado para financiar eventualmente
programas sociales y en otros casos amenazan con graves déficit, como la reforma de la
seguridad social, que penalizan estructuralmente la solvencia del estado, de la misma
forma en que ha ocurrido en paises como Argentina y Bolivia.

La cooperacion internacional representa un costo de oportunidad, ya que determinada por
el contenido e impacto de las reformas, el pais no tiene la capacidad de utilizarla para
invertir la tendencia. Las donaciones acumuladas al 2003, sin contar a las ONG,
representan unos 3,478 millones de dolares, los que epresentan proporcionalmente el
64.4 % del nuevo endeudamiento. La cooperacion internacional, entonces, queda
circunscrita a un mecanismo objetivo de acompafiamiento y compensacion del costo
econdmico y social de las reformas, estéril para el desarrollo del pais.

4% Banco Mundial. Nicaragua. Reporte de pobreza. Aumentado el bienestar y reduciendo la vulnerabilidad.
Informe No. 26128-NI. Departamento de Centro América. Region de AméricaLatinay el Caribe. 2003. Pag.
33yss.
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L a desorganizacion social

A los efectos de la pobreza, la emigracién se ha agregado para incrementar el fenébmeno
de fragmentacion y desarticulacion de los tejidos sociales. Pero en términos practicos, se
ha constituido en una vélvula de escape a la crisis provocada por las reformas

econdmicas.

Evolucion de las migraciones, por décadas
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Fuente: CONPES. Nicaragua: migraciones externas. Managua, 2001.

El crecimiento del sector informal causé la descomposicion del tejido social y debilité las
organizaciones sociales, acompafiando otros procesos de cooptacién y sustitucion politica
gue privaron a las capas populares de los instrumentos necesarios para intervenir
politicamente.

Evolucién del mercado laboral. 1985 — 1999
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Fuente: Informe de DHPNUD, 2001.

En este marco, se redujeron los sindicatos, las cooperativas agricolas y las
organizaciones rurales de trabajadores, y especialmente la visibilidad de los pobres
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rurales, quienes son considerados sélo un dato en las encuestas sobre pobreza. Los
espacios participativos en el nivel local y los nuevos movimientos asociativos no han
logrado compensar esta realidad y constituirse en un nueva estructura de representacion
y movilizacion social.

La estructura productiva

Nicaragua no experimentd procesos de reconversion productiva importantes desde los
afios cincuenta. Las reformas no colaboraron en una estrategia de reconversion o
diversificacién, aunque ésta es urgentemente necesaria, y se limitaron a redistribuir la
propiedad entre las elites econémicas y politicas. Ademas de afectar a la estructura
productiva, esto bloquea otros procesos de movilidad e integracion social, tal como se
puede constatar en la estructura del PIB y en los empleos creados.

Distribucion porcentual de la poblacién ocupada
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Fuente: INEC, 2001.

La reforma agraria, aunque es reconocida legalmente, choca con la ecomposicién del
mercado de tierras y las politicas de ajuste sectorial que van en el sentido de una nueva
concentracion de la tierra.

Centro de Investigaciones de la Comunicacion. CINCO 59



Nicaragua: La Gobernabilidad al servicio delasreformas Primer informeindependiente

Distribucion porcentual de la tierra en fincas
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Fuente: FAO-MAGFOR, 1997 e Informe DHPNUD, 2000.

Por otra parte, las reformas en materia de liberalizacién del comercio han incrementado el
déficit de la balanza comercial a un promedio de 18,6% anual.

El sector publicoy €l papel del Estado

El nuevo papel del Estado, limitandose a administrar las reformas y programas sociales
con la cooperacién, no contribuy6 a reforzar las instituciones y la cohesion territorial del
pais. En importantes zonas rurales, fronterizas y étnicas, el Estado solamente tiene
presencia a través de proyectos de cooperacion. El programa de reforma del Estado se
hizo sobre la base de una vision puramente administrativa sin relacion con la construccion
de un Estado nacional o una estrategia de reconstruccion del pais. El resultado es un
Estado disminuido, desmoralizado y dependiente de la cooperacion. El programa de
reforma del estado iniciado en 1995 y financiado por el BM acumula 10 afios de
existencia, ha costado unos 57 millones de ddlares y no existen balances ni discusiones
publicas sobre sus resultados .

Aspectos como la presencia de la justicia, de otras instituciones y servicios claves
permanecen con graves déficit y se han mantenido en el tiempo. Carencias de base se
manifiestan en el analfabetismo y el analfabetismo funcional masivo, indicadores que
reducen las condiciones minimas de integracion a la vida social. El nivel educativo bajo y
el nivel de morbilidad de la poblacién, que mantiene sus ritmos de crecimiento, son signos
de la débil cobertura de servicios esenciales.

El papel del Estado no es independiente de la actuacion del gobiemo, por lo tanto, luego
de tres gobiernos liberales consecutivos ha quedado establecida una continuidad en la
accion estatal. Durante los dltimos quince afios el papel del estado nicaragliense se ha
reducido a administrar el ajuste y los programas de cooperacion.

El resultado del proceso de ajuste y de reformas econdémicas plantea serias interrogantes
alrededor del papel futuro del Estado en la economia. La tendencia que se avizora en la
perspectiva es la de un administrador de servicios sin capacidad de regulacion ni
orientacion estratégica, funcional a un modelo econdmico dénde los impulsos
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fundamentales son confiados a la atracciéon de inversiéon externa, zonas francas e
integracion alos tratados de libre comercio como el CAFTA, las remesas provenientes de
los migrantes y la oferta de la cooperacion externa.

En este marco, el mercado interno no tiene un peso importante ni juega ningan papel, tal
como se expresa en dos fendmenos interrelacionados: la consolidacion del sector informal
y la emigracion. Estos se acompafian del papel pasivo del Estado en acciones e

instrumentos de fomento, particularmente en politicas publicas para la agricultura y las
pequefias y medianas empresas, a excepcion del incremento de la infraestructura de

comunicaciones y de transporte, una accién estimulada obviamente por la cercania de la
firma del CAFTA.

En perspectiva, k integracién al CAFTA representa la coronacién politica de un modelo
econdmico orientado al exterior y desregulado. Su contenido reconoce, por una parte, la
dependencia de cuotas de exportacion al mercado de Estados Unidos, las que ya existian
en la iniciativa del Caribe y Centroamérica; por otra parte, implica el abandono de politicas
activas de desarrollo en funcion de liberalizar el mercado regional. Esto implica el
abandono de dos expectativas surgidas del proceso de pacificacion y democratizacion:
reactivar la integracion centroamericana y generar politicas econdémicas activas que
atacaran la pobreza.

Los recientes esfuerzos del gobierno establecer los conglomerados o clusters, como

propuesta estratégica de desarrollo han sido severamente criticados por generar enclaves
no integrados, las perspectiva de débil impacto en el empleo y el desarrollo social, y la

permanencia de la desarticulacion territorial, asunto bastante dramatica en el pais,
especialmente respecto a las regiones autonomas del Caribe.

En ese panorama, bs rumbos futuros estan fuertemente condicionados tanto por el
modelo economico surgido de las reformas como por la imposicion del CAFTA. El
replanteamiento del papel del estado en el &mbito econdmico sbélo tiene sentido,
entonces, si se discute el modelo econdmico y se examina el modo de integracion al
comercio internacional.

Los arreglos en torno a los espacios de poder politico

Los ajustes permanentes de los espacios politicos, de los partidos en la institucionalidad y
las relaciones entre poderes del Estado, han sido objeto de fuertes transacciones politicas
durante todo el periodo iniciado con la transicion de 1990. Pese a su virulencia y a las
sucesivas crisis que han caracterizado el proceso, desde 1994 la negociacion no incluyé
los temas socioecondmicos vinculados a las reformas u opciones de estrategia de
desarrollo.

La discusion de temas econdmicos ocurrié esencialmente en situaciones criticas o por
presiones sociales. Los sucesivos arreglos politicos no han tenido una connotacion
programatica, han obedecido a los reacomodos de los grupos politicos en términos de
poder y control. La cuestion es como se relaciona esto con los intereses que expresan y
como influyen en el modo de gobernabilidad.

El examen de las sucesivas negociaciones politicas muestra que una vez acordado el

marco institucional y aceptado el programa de reformas econdmicas, los contenidos de
las transacciones se orientaron a reformas parciales que redefinian espacios en el
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sistema politico. Con todos los incentivos disponibles la politica se convirtid en un juego
exclusivo de reacomodos dentro de la institucionalidad para tener acceso a los recursos y
el control.

“La clase poltica actual siguiendo la tradicion de las élites que han gobernado Nicaragua,
ha utilizado para satisfacer sus intereses ideoldgicos, la reforma constitucional. En el
reciente cuarto de siglo ha entrado en vigencia una Constitucién en 1987 y se han
operado tres reformas™: en 1990, 1995 y en el afio 2000. Esto nos plantea un interés
juridico: analizar como la estructura juridica principal del pais se ha modificado
sistematicamente, no siempre sin reparar en los alcances o consecuencias que ello puede

significar para la estabilidad econémica, politica y social del pais™.

Las sucesivas reformas a la Constitucion muestran una tendencia hacia la transferencia
creciente de medios de control y decision a los dos partidos dominantes en la Asamblea
Nacional, pero sin establecer los contrapesos necesarios y el equilibrio entre poderes,
propios al sistema parlamentario o mixto.

1995 2000 2004
Cambio papel del estado. Modificacion de composicion Refuerzo de AN en capacidad
Pluralismo politico y nuevos organos estatales: CSJ, CGRYy | de interpelacion, selecciony
derechos. CSE. destitucion de funcionarios.
Cambios de régimen de Reforma Ley Electoral. Creacién de nuevos 6rganos:
propiedad. Condiciones de inmunidad. Superintendencia de Servicios
Establecimiento de segunda Publicos e Instituto de la
vuelta para elecciones Propiedad.
presidenciales. Control del INSS.

Cambio competencias de la
Presidencia a favor de AN.

Nuevamente, el estudio de Solis concluye: “En términos generales puede decirse que la
reforma de 1995, en el marco de la organizacion del estado, disefi6 un modelo de
relaciones interinstitucionales que otorgé un mayor peso al érgano legislativo y limité las
amplias atribuciones presidenciales existentes en el texto de 1987"*. La tendencia
continda en la misma direccion.

El andlisis del proceso sugiere la emergencia de una clase politica que ha buscado

consolidarse en un sistema politico democrético, pero vaciado de sustancia, en una fase
de descalabro social. El resultado es una gran autonomia y una estructura de intereses
gue ha cristalizado en el personal politico. Las sucesivas transacciones politicas muestran
avances en direccién de un bipartidismo que representaria, segun sus defensores, la
estabilidad y la proporcionalidad de fuerzas en el sistema politico, poniendo fin a la
fragmentacién politica, considerada nociva y espuria, y a las tensiones originadas en la
amenaza recurrente del desalojo de una fuerza por otra.

4! En 1994 |a Asamblea Nacional aprobd laLey 173, con lacual se pretendiareformar la Constitucion en unalegislatura,
la que no fue promulgada por la Presidenta de la RepUblica, ni mandada a publicar en La Gaceta, Diario Oficial, sendo

publicada por €l Presidente ala Asamblea Nacional en un diario nacional el 6 septiembre de 1994. Nota en el original .
42 30lis Roman, Azahaleay Blandon Argefial, Freddy. Andlisis juridico y politico del proceso constitucional
nicaragiiense: Constitucién 1987 — Reformas de 1995-2000. CINCO. 2004. (inédito).

3 S0lis Roman, Azahalea. Op. Cit.
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Sin embargo, este esquema es contestado desde otra perspectiva. La estabilidad no se
puede alcanzar por acuerdos politicos que no se apoyen en una base social mayoritaria,
gue los reconozca y los legitime durablemente. Las numerosas negociaciones que ha
conocido el pais desde 1990 han fracasado justamente por esa razén: han sido
excluyentes, dejando a una masa de perdedores frente a un pufiado de beneficiados.

La inestabilidad politica e institucional tiene parte de su raiz en la sucesion de arreglos
gue apresan la institucionalidad e impiden el estado de derecho y la legitimidad de las
instituciones. En un pais con enorme polarizacién social y fragilidad institucional, es
previsible que los factores estructurales de inestabilidad se prolonguen en el tempo. Todo
intento de obtener estabilidad por amarres politicos tiende a congelar y agravar las
desigualdades y en este sentido su efecto es negativo sobre la gobernabilidad
democrética.

El vaciamiento de la politica

Durante los 90, en el nuevo contexto democratico, se esperaba que la politica, entendida
como manifestacion de intereses plurales, formacion del interés publico y capacidad de
optar por parte de los ciudadanos se reforzara, en cambio, resultd acotada y vaciada de
contenido*. Se pueden identificar dos causas principales:

La imposicién del ajuste y las reformas mediante la condicionalidad inflexible.

Desde 1993, el programa de ajuste y reformas estandar apoyado por la condicionalidad y
la inflexibilidad de los IFl, se volvi6 el marco determinante de la politica y el principal
argumento de los sucesivos gobiernos para defender su programa a falta de fuerzas para
imponerlo. De este modo, ademas de limitar su contenido, domesticé al personal politico
subordinandolo a este horizonte insalvable y transmitiéndole la sefal indefectible que el
debate politico s6lo podia tratar aspectos al margen del programa. Pero como éste define
lo esencial de la politica econdémica y de los recursos, es la politica misma la que se
encuentra marginada.

La viabilidad de las reformas y del modelo econémico

La manera en que se obtuvo viabilidad para las reformas y el modelo econdémico que
surge de facto, influyé en el acotamiento y el vaciamiento de la politica. La continuidad
exigida por la condicionalidad desplaza bdo debate politico democratico sobre tiempo,
condiciones locales, adecuacion, etc. De esta manera la obtenciébn de condiciones
politicas de viabilidad es una exigencia permanente de las reformas y el modelo,
especialmente cuando no suscitan adhesion social. La legitimidad de las reformas de
mercado de tipo liberal esta en retroceso en toda América Latina, aspecto que reconocen
el BID y CEPAL. Las consecuencias tienen un impacto fundamental en la gobernabilidad.

Pagar por las reformas: Este es un mecanismo que implica que toda la estructura politica
e institucional se vuelve dependiente de los financiamientos externos y de la

44 Esto ha ocurrido en otros periodos de |a historiaen Nicaragua, pero por razones diferentes. No obstante, ha

tenido influenciaen laformacién de los partidos y |os politicos. Para mayores detalles, ver: Pérez Baltodano,
Andrés. Entre el estado conquistador y el estado nacion. Providencialismo, pensamiento politico y estructuras
de poder en el desarrollo historico de Nicaragua. IHCA -UCA. Managua, 2003.
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condicionalidad cruzada. Las IFl y una parte de la cooperacién han pagado los salarios de
altos funcionarios, han concedido fondos para sostener instituciones, imponen la
participacion de socios privados y cierran los ojos respecto a acuerdos o comportamientos
poco transparentes de apropiacion de los activos publicos, siempre que las reformas
avancen. En sectores estratégicos, los proyectos financiados por préstamos multilaterales
se convierten en instrumentos de politica y sostenimiento de las reformas. Las IFI, muy
severas en cuanto a control de gasto publico y sus posibles reorientaciones, son, sin
embargo, permisivas en relacidon con los altos costos que implica la clase politica en el
mismo gasto publico, en uno de los paises méas pobres del continente®.

Esta permisividad comUnmente se justifica con el discurso de la no intervencion en los
asuntos internos, mientras la experiencia internacional indica que es en realidad, un
lubricante indispensable para obtener el apoyo o cuando menos la neutralidad de la
oposicion y la cooperacion oficial. Las “rentas de privilegio se consideran una razén de
estado” que hace viable las reformas econémicas liberales®.

El cierre del sistema politica: Este es sin duda, el elemento mas determinante. El cierre o
la apertura del sistema politico, como estructura de administracion del poder, no es una
abstraccion ni se refiere a la ausencia de elecciones, libertad de opinidon o mecanismos de
representacion politica y social. Todo ello puede existir sin ejercer influencia en el grado
de cierre o apertura. Eso esta relacionado a: a) la capacidad del sistema y de los espacios
politicos de incorporar y canalizar diversos intereses y actores sin entrar en grave crisis;
b) la existencia o no de una estructura de poder — una coalicion de intereses que posee
recursos economicos, politicos e institucionales -, que bloquea duraderamente la
incorporacion de otros intereses en el sistema politico. Tres son los procesos que nos
parecen mas relevantes de esta situacion:

1. Las politicas publicas y la gestion parlamentaria: que expresé su grado de cierre
tratando solamente las transacciones que no afectaban la viabilidad de las reformas y
la permanencia del personal politico inserto en el esquema de transacciones
autobnomo. De esta forma, la situacion de exclusion social se complementé con la
exclusion politica.

2. La formacién de una estructura de poder: la configuracion de una nueva coalicion de
intereses, comercial y financiera que bajo el manto de la condicionalidad ha alineado a
la clase politica en funcion de sus propios intereses y privilegios, exoneraciones
impositivas, evasion fiscal, preservacién de monopolios, concentracion de activos.
Esta coalicion ha integrado altos funcionarios, antiguos propietarios, nuevos grupos
emergentes de finanzas y comercio, personal politico advenedizo y antiguos militantes
politicos y sociales.

3. La ineficacia de los espacios de didlogos y comisiones sectoriales: el enorme
dispositivo de espacios negociadores que se creé en el pais, sorprende por su
magnitud, diversidad y continuidad en el tiempo, dando la impresién de enormes
recursos democraticos y de negociacion. Este proceso ha estado acompafado

45 En otras experiencias, |a clase politica ha utilizado el régimen de prebendas como moneda de intercambio
para su contribucion alalegalizacion de las reformas. Rusia, Bolivia, Argentina, son algunos de |os casos
emblematicos.

“% El concepto “rentas de privilegio” se debe a José Marfa Simonetti. El ocaso dela virtud. Ensayos sobre la
corrupcion y el discurso del control social. Universidad de Quilmesy La Plata. Argentina, 1998.
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ademas, de instancias de dialogo que incrementan la dimension del fenébmeno; sin
embargo, no ha podido penetrar el sistema de decisiones ni modificar el
comportamiento de los grupos dominantes.

Dialogo Periodo
La Nicaragua posible 1990-1992
Agenda minima - Prioridades sociedad civil 1996
Dialogo nacional 1997
Consejo Nacional de Desarrollo Sostenible 1997-2005
Dialogo entre partidos politicos 1998
Reconstruccién pos Mitch 1999

Consejo Nacional de Planificacion
Econ6micay Social

Fuente: Elaboracion propia. CINCO.

1999-2005

A los espacios de dialogo amplio, se agrega un impresionante dispositivo de espacios
sectoriales creados a lo largo del periodo, algunos de ellos fueron creados y dejaron de
existir tempranamente; otros, permanecen con distintos niveles de funcionamiento.

Comisiones sectoriales

ANO | SECTOR

1990 Comisién Nacional para la Proteccion de la Infancia

1994 Comisién Nacional Promocion y Defensa de los Derechos del nifio y la nifia
1994 Comision Nacional de Nutricién

1995 Comisién Nacional para la Lactancia Materna

1995 Comision Nacional de Poblacidn

1995 Comision Nacional de Alojamiento y Urbanismo

1996 Comision Nacional contra la Mortalidad Materna

1997 Comision Nacional para la Nutricion

1997 Comisién Nacional para la Seguridad Alimenticia

1997 Comision Nacional para la Erradicacion del Trabajo Infantil
1997 Consejo Nacional de Desarrollo Sostenible

1998 Consejo Nacional de Educacion

1998 Consejo Nacional de Salud

1998 Consejo Consultivo Instituto Nicaragiiense de la Mujer
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Comisiones Nacionales

Comision Nacional de Energia
Comision Nacional del Ambiente
Comisién Nacional Reconciliacion
Comision Nacional de Agua Potable y

. Comisién Nacional de Recursos

Comision para la Aplicacion del
Derecho Internacional

Comisién Nacional de la Biodiversidad
Comisién Nacional de Promocion de

Comisiéon Nacional de Prevencion de
Comision Nacional de Zonas Francas
Comisién Nacional Contra La Violencia

Comisién Nacional de Defensa del

Comisién Nacional Ganadera
Comision Nacional Para el Desarrollo
de los Pueblos Indigenas

Comisién Nacional de Mortalidad
Comisién Nacional Sobre Salud Sexual
Comision Nacional de Pescay

Comisién Nacional de Fomento Rural

. Comisién Nacional de Derechos

. Comisién Nacional Forestal

Comision Nacional de Soberania y

. Comision Nacional Agraria

ANO | SECTOR
1998 Comisién Nacional sobre la Salud y la Reproduccion
1999 Consejo Nacional de Planificacién Econémica y Social
Espacios sectoriales al 2003
Consejos Nacionales
1. Consejo Nacional de Universidades 28.
(CNU) 29.
2. Consejo Nacional Planificacion 30.
Econémica Social ( CONPES) 31
3. Consejo de Educacion Alcantarillado
4. Consejo Nacional Atencion Integral ala | 32
Nifiez y Adolescencia Hidricos
5. Consejo Nacional de Lucha Contra la 33.
Droga
6. Consejo Nacional de Desarrollo 34.
Sostenible( CONADES) 35.
7. Consejo Nacional de Ciencia y Exportaciones
Tecnologia (CONACYT) 36.
8. Consejo Nacional del Café Desastres
9. Consejo Nacional de Prevencion, 37.
Rehabilitacién y Produccién 38.
10. Consejo Nacional de Cultura y Arte 39.
11. Consejo Nacional de Competitividad Consumidor
12. Consejo Nacional del Adulto Mayor 40.
13. Consejo Nacional del Ambiente 41,
14. Consejo Nacional de la Policia
15. Consejo Nacional para la Etica Publica | 42.
16. Consejo Nacional de Salud Materna
17. Consejo Nacional Agropecuario 43.
(CONAGRO) y Reproduccion
18. Consejo Nacional de la Mujer Rural 44,
19. Consejo Nacional de Higiene y Agricultura
Seguridad del Trabajo 45,
20. Consejo Nacional de Partidos Politicos | 46
21. Consejo Nacional del Libro Humanos
22. Consejo Nacional de la Juventud 47
23. Consejo Nacional de Anticorrupcion (CONAFER)
24. Consejo Nacional de Comunicacion 48.
25. Consejo Nacional de Poblacion Frontera
26. Consejo Nacional de Alcaldes 49
27. Consejo Nacional de Produccion 50.

Fuente: Archivos del CDC.

Comision Nacional para la Erradicacion
del trabajo Infantil.

En el pais han existido 2 espacios nacionales permanentes, 27 consejos nacionales, 23
comisiones nacionales, 4 didlogos nacionales y 7 procesos de negociacion politica y
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econdmica. Durante los Ultimos 14 afios, el pais ha tenido alrededor de 63 experiencias
de negociacién y dialogo, es decir, una cada cuatro afios y medio. A ello habria que
agregar consultas y dialogos realizados para los grupos consultivos con la cooperacion
internacional o cuando ha ddo necesario ratificar o buscar apoyo para politicas o
estrategias. Basta sefialar que en el 2001, con motivo de la formulacién de la ERCERP en
Su primera version, se realizaron aproximadamente 152 reuniones de consulta y dialogo.
Ahora bien, 9 se calculan las personas directamente involucradas en las consultas, la
cifra supera las diez mil; sin tomar en cuenta aquellas indirectamente representadas.

Aunqgue esta cantidad de negociaciones y espacios de dialogo son un acumulado en el
tiempo, en realidad las negociaciones y didlogos nacionales son puntuales y no tienen
sistemas de seguimiento y verificacion. Mas de la mitad de los consejos y comisiones no
funciona, en otros casos se relnen esporadicamente, y sélo unos pocos han tenido
funcionamiento sistemético.

Esta gran proliferacién de espacios permite identificar un proceso ignorado hasta ahora en
toda su dimension, y plantea un conjunto de interrogantes sobre su significacion politica y
consecuencias reales en relacion al modo de gobernabilidad. De ahi que el andlisis del
contenido producido en cada uno de estos espacios requiere de una perspectiva politica
gue identifiqgue el tipo de relacidbn entre politica y economia, y sus implicaciones
sistémicas.

Al examinar algunas de las experiencias sectoriales significativas ya sea por su
importancia social o politica aparecen las caracteristicas fundamentales de estos

espacios.

Los casos mas emblematicos desde el punto de vista sectorial: salud y educacion, no
tienen estatutos de funcionamiento, dependen de la wluntad politica del gobierno de
turno y de la oportunidad de su convocatoria, ya sea para validar decisiones previamente
tomadas o para ventilar algun conflicto. No poseen memoria institucional publica
(archivos, actas, resoluciones, etc.) ni mecanismos de seguimiento y verificacion. En el
caso de educacion, el sector depende de la Vicepresidencia y salud, depende del titular
de la cartera. Se relnen esporadicamente, la composicién no es estable y dependen de
gué tan conveniente le resulta a la autoridad politica el ampliar o cerrar la participacion.

Desde el punto de vista de las politicas publicas, ambos sectores dependen en alto grado
de programas de reforma financiados por el BID y el BM, el peso financiero y politico de
los programas hace que la elaboracion de politicas sea marginal y volatil. Mientras que
como espacios de negociacion y concertacion no hay evidencia de evolucién y
maduracion.

El CONPES y CONADES son los casos mas representativos desde el punto de vista
politico por su amplitud tematica y representacion plural. Creados en 1997 y 1999,
respectivamente, con el apoyo politico y financiero de la cooperacion internacional, ambos
espacios buscaban suplir las restricciones participativas en la elaboracion de politicas y
dotarlas de un minimo de equidad y legitimidad social; en el fondo, eran un
reconocimiento indirecto al déficit en materia participativa y de agenda social. A diferencia
de otras experiencias sectoriales, y con altos y bajos, estos dos espacios institucionales
han mantenido su continuidad y han sido prolificos en dinamicas participativas, reuniones
y documentacion. En el 2002, el CONPES realiz6 21 sesiones plenarias y 245 reuniones
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de comisiones, mientras que en el 2003 la actividad decayo significativamente*’. Ambos
espacios estan constituidos formalmente y tienen un mandato, especialmente el CONPES
gue tiene rango constitucional.

Sin embargo, a pesar de las expectativas que generaron, no han logrado adquirir la
legitimidad y eficacia esperada. Considerados como apéndices gubernamentales,
imposicion de la cooperacion o instancias de consulta pertinentes, el balance sobre su
capacidad de influir las politicas publicas es negativo en lo general, aunque se les
reconoce cierto éxito en atraer la atencién sobre algunos temas relevantes y se valora su
existencia como espacios de encuentro entre la sociedad civil y el gobierno.

Las limitaciones en el caso del GONPES se explican con argumentos politicos y de
funcionamiento. Las razones politicas se refieren al marco institucional que depende del
presidente y la tematica que impone; la oposicion de la clase politica y la falta de
representatividad y equilibrio en su composiciéon, debido a que la empresa privada esta
sobre representada. Las razones de funcionamiento se atribuyen a su falta e soporte
técnico y de oportunidad para elaborar sus recomendaciones, la falta de recursos
financieros, débil proyeccion social y difusion.

Al observar la naturaleza de los debates y pronunciamientos del CONPES se pueden
percibir cruces que afectan su contenido. Por una parte, al depender de la agenda
presidencial, usualmente aborda aspectos coyunturales para los que el ejecutivo buscaba

apoyo politico; mientras tanto, por condicionalidad, ha asumido temas predeterminados
como la ERCERP y otros mas globales.

Temas abordados en el CONPES

2002 2003

Agenda Agenda

Definir una estrategia de desarrollo Discutir y consensuar la estrategia nacional de
Estrategia para nueva institucionalidad desarrollo

Lucha contra la pobreza Continuar profundizacién y enriquecimiento de
Cruzada nacional anticorrupcion las reformas del estado

Recomendaciones sobre leyes especificas Negociaciones de TLC

Reformas al marco juridico del estado Revision presupuesto 2004

Lucha anticorrupcion Recomendaciones presupuesto 2004
Problematica costa caribe Segundo informe ERCERP

Informe sobre ERCERP Recomendaciones al Plan Nacional de
Recomendaciones al presupuesto 2003 Desarrollo

Recomendacién de candidatos al CSJ

Consulta sobre ERCERP en 11 municipios
Recomendaciones a la politica laboral social

En la realidad hay una confusiéon en el contenido, el papel y lugar institucional del
CONPES respecto al Ejecutivo y el parlamento. Por otra parte sus limitaciones son
objetivas en tanto sus iniciativas dependen de la agenda del ejecutivo, de tal manera que

4" PNUD. Diagnéstico del CONPES. Proyecto PNUD. Managua. Marzo, 2004.
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cualquier recomendacion depende de su viabilidad politica en el legislativo por el limitado
marco de la condicionalidad y temas como el TLC.

Al final, lo que queda de manifiesto es una baja apertura del sistema politico y los arreglos
dominantes. En las tablas siguientes se aprecia la contradiccién entre la dindmica
impuesta por el cierre del sistema politico, la viabilidad exclusiva para los resultados de la
transaccién auténoma y la marginacion de otros planteamientos elaborados en los
diversos espacios surgidos en los dltimos 15 afios.

Espacios
sectoriales

Educacion Reformas sectoriales
Ley general de Educacion sin aplicacion
Plan nacional de Educacioén sin aplicacion
Funcionamiento esporadico

Salud Reformas sectoriales
No hay consenso sobre plan
Funcionamiento esporédico

Resultados

Esp_acms Resultados

sociales

CONPES Ninguna recomendacién aceptada. Actualmente paralizado.
CONADES Sin incidencia

Espacios politicos Resultados

Acuerdos de transicion Cumplidos

Concertacion 1991,1992 Privatizacion cumplida con problemas de legalidad
Reformas constitucionales Cumplidas

Nicaragua posible . .

1990-1992 Sin aplicacion

Dialogo nacional 1997 Sin aplicacién

Dialogo partidos politicos Constitucion del CONPES

1998 Sin aplicacion

Reconstruccion post Mitch .

1999 Sin resultados

El contraste entre las sucesivas propuestas y la evolucion del pais muestran que no hubo
espacio para incluir otros intereses en la toma de decisiones. No ha sido posible conciliar
la agenda econdmica, social y politica desde un punto de vista pluralista como base para

un acuerdo social.
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Arreglos reales

Protocolo de Transicion

Concertacion social
Concertacion social

Acuerdo de ajuste y
reformas econdmicas

Pacificacion

Acuerdos reales
1990-2004
Viabilidad politica
Conservacion de fuerzas armas con

reformas institucionales
Continuidad de la Constitucién

Distribucion costos del ajuste
Privatizacion del sector publico

Redistribucién del patrimonio estatal

Viabilidad de la estabilizacion y el ajuste
Cambio de modelo econémico
Acuerdo sobre reformas y condicionalidad

57 acuerdos de desmovilizacién y desarme a
cambio de compensaciones materiales y

Temas pendientes
1990-20004

Prioridad a salud y
educacion

Seguridad ciudadana
Mejora de justicia
Mejora de empleo
Prioridad al campo
Seguridad alimenticia
Economia de mercado

tierras con regulacion estatal
Concertacion social
Derechos laborales
Reduccidn de la pobreza
Reduccion de la

corrupcién

Reformas a la Constitucion

Reforma de Ley Electoral

Reformas a la composicion de lo 6rganos y
poderes del estado

Redistribucion de cargos

Reformas a la Constitucion

Redefinicion de relacion entre ejecutivo y
legislativo

Redefinicion de procedimientos para
nombrar cargos publicos

Creacion de nuevos 6rganos publicos

Reformas politicas
GobiernoPLC+SLN
1997-2000

Reformas politicas
Gobierno-PLC-FSLN
2004

Los temas de la agenda social y econémica han sido moneda constante de intercambio

entre los grupos de poder. En la medida en que las reformas se fueron estableciendo, la
agenda social qued6é marginada y solamente ha sido usada como bandera para justificar

nuevas negociaciones que terminaron en componendas politicas.

El hecho de que ciertas politicas publicas hayan recogido algunos de los temas no
invalida la contradiccion entre lo que realmente se negocia y lo que aparentemente se
dialoga.

La relacion entrelos arreglos y el modo de gobernabilidad

Lafuncionalidad de los arreglos dominantes

Los contenidos y la forma en que se construyeron los arreglos dominantes evidencian su
funcionalidad para darle viabilidad a la transicion y las reformas econdmicas de mercado.
En la medida en que ambos procesos se articularon, condicionaron y vaciaron la politica
en un marco de exclusion social. La coalicién de intereses formados en la economiay la
politica de las reformas se hizo cada vez mas autbnoma, cerrando el sistema politico y las

8| alistaesunasintesis apretada de |os principal es temas de diélogos nacional es desde 1990 a 2004. No
incluye convenciones internacional es que deben ser cumplidas, propuestas de descentralizacion, ambiental es,
autonomiaregional, y otras.
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brechas por las cuales podrian penetrar intereses que alteraran las condiciones de
viabilidad y las posiciones logradas. De este modo, la posibilidad de contrapesos politicos
y sociales que integraran variables de equidad en las reformas y de control democrético
sobre las decisiones, se evaporaron.

El modo de gobernabilidad fue duramente condicionado por estos arreglos, dandole una
configuracién restringida que redujo la variable democrética y alejé otros supuestos
vinculados, a saber: arreglos sociales amplios y participativos, instituciones capaces de
responder a las demandas, politicas favorables a la integracion social, sociedad civil,
fortalecida y legitimidad creciente de las instituciones.

En la economia, el modo de gobernabilidad favorecié la concentracion del capital, la
desigualdad del ingreso, la corrupcién y las prebendas como un medio de recomposicion
de los grupos econdmicos y cooptacion del personal politico.

El éxito politico del modo de gobernabilidad desde el punto de vista de darle viabilidad a la
transicion y a las reformas, contrasta con la degradacion social, institucional y politica del
pais, los resultados sociales negativos y la caida absoluta de la legitimidad del sistema
politico y de las reformas. A la vez, expresa un doble fallo con la historia por parte de las
elites, pues no han sabido construir un manejo politico de la polarizacion social entre el
poder y la sociedad; de ahi que la Unica forma de llenar este vacio es recomponer y
sostener una estructura que reproduce los rasgos del poder tradicional y la cultura politica
autoritaria: acuerdos de cupulas, baja construccion del interés publico, poca transparencia
y clientelismo.

Laregulacion de los espacios politicos

Uno de los principales problemas de la gobernabilidad, y especialmente de la
gobernabilidad democratica, es la apertura politica y la existencia real de espacios en los
gue se pueden canalizar diversos intereses para construir el interés puablico. El nivel de la
apertura politica y de los espacios sociales y politicos es una determinante interna del
modo de gobernabilidad, dado que incide concretamente en la manera en que se forma el
interés publico, en la existencia del espacio para procesar las demandas y los conflictos,

en la legitimidad del gobierno y de los actores sociales y en la respuesta de las
instituciones.

La regulacién de los espacios sociales y politicos es una respuesta a las demandas y al
papel que puede asumir la participacion en el gobierno y la toma de decisiones. Debe
lidiar con la participacion como practica social, la cual siempre ha sido un componente
critico del desarrollo, sobre todo cuando introduce presiones en favor de cambios o
favorece movilizaciones sociales que cuestionan la desigualdad social y la exclusion
politica. Los espacios y las posibilidades de participacion han sido histéricamente una
variable de ajuste del sistema politico ante las presiones inducidas por la participacion.
Mas o menos participacion ha sido una valvula para regular estas presiones. No es un
mecanismo automatico como la imagen lo sugiere: abrir o cerrar la valvula es un ejercicio
politico dificil y a veces dramatico.

En las condiciones de Nicaragua este problema se planteaen condiciones particulares:
1. Procesos organizativos en el ambito social, laboral y politico, mas importantes que los

conocidos en los ultimos 30 afios. La sucesion de tres gobiernos de derecha con
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mayorias politicas pero sin apoyo suficiente del empresariado, fragmentado y débil,
salvo en algunos segmentos de la economia. Acceso restringido al uso de la fuerza
para modificar la correlacién de fuerzas.

2. Cambio en las fuentes de la legitimidad y las exigencias de la ciudadania. Las nuevas
fuentes de legitimidad democréatica estan relacionadas con la capacidad de abrir
politicamente el pais y estabilizarlo sobre bases pluralistas y democréticas. Afirmacion
de un nuevo elemento en la conciencia colectiva: las expectativas sociales de equidad
y desarrollo, y asociacion de los resultados socioecondmicos con la conformacién de
la legitimidad.

Necesariamente, el problema de la regulacién de los espacios y la participacién tuvo que
buscar una respuesta mas compleja que la simple represiéon del pasado, aunque no pudo
evitar episodios criticos, sobre todo al inicio de la transicion.

El PNUD en su informe nacional sobre el desarrollo del 2002 reconoce que: “Todos los
sistemas democraticos tienen el reto de establecer mecanismos institucionales a través
de los cuales se procesen las demandas de los distintos grupos presentes en la sociedad.

El crecimiento de este tipo de instancias en Nicaragua ha sido notable™*’.

Un analisis sistémico muestra que la influencia de estos espacios ha sido minima, y han
sido utilizados como vélvula de escape y no como modo de gobierno. Aunque su potencial

es real, el paso a un modo de gobernabilidad basado en espacios de negociacion abiertos
y vinculantes implicaria cambios bastantes profundos.

Las propuestas que se han generado desde ellos, bien pudieron abrir la discusion sobre el
manejo de las reformas y sobre su contenido, pero no prosperaron por falta de
procesamiento, tanto en el sistema politico como dentro de los propios aparatos.
Obviamente se trata de elaborar una politica y darle consistencia en el tiempo y la
sociedad. Algunas de las mas importantes propuestas son:

Propuestas

CRIES. 1992-1993

Por una salida nacional a la crisis. 1994-1996
Reactivacion solidaria. 1994

Vision de nacion, CONPES-CONADES. 2001

La Nicaragua que queremos. Coordinadora Civil. 2002
Documentos de didlogos nacionales

Visién de nacion. CONAPRO. 2003

Dos alternativas estaban presentes: una de ellas iba en el sentido de preservar las
reformas y el ajuste, responder a la condicionalidad y los areglos entre los ganadores;
ello implicaba la necesidad de cerrar los espacios que pudieran cuestionar este rumbo,
aunque fuese contradictorio con las expectativas democraticas y pluralistas y con la
polarizacién social que, justamente, necesitaba espacios para canalizar sus demandas.
Ademas, esto debia hacerse sin dafar la normatividad democratica formal del sistema
politico.

% PNUD. Informe de Desarrollo Humano. PNUD. Managua, 2002. P&g. 105.
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La otra alternativa consistia en mantener la apertura de los espacios para generar
mejores condiciones democraticas en la elaboracion de politicas; esto iba en direccion de
acuerdos mas laboriosos pero también, mas equilibrados socialmente. El costo que
implicaba en avanzar por esta direccion era la inestabilidad politica en la relacion con las
multilaterales, readecuacion constante de las reformas a causa de las tensiones entre los
acuerdos politicos internos basados en intereses mayoritarios y el grado de normatividad
estandar de las reformas, que favorecian intereses minoritarios.

Finalmente, se impuso la primera alternativa de rumbo por la presién ejercida para
alcanzar rapidamente la estabilidad politica y econémica. Esto se juntd con el objetivo de
imponer un modelo econdmico sin contrapesos sociales. El resultado fue un cierre de los
espacios politicos, la sobredeterminacién ce las instituciones, la exclusién de los grupos
sociales perdedores y un bajo reconocimiento del conflicto y las demandas.
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La respuesta de las instituciones

Las instituciones histéricamente han sido el mecanismo a través del cual el Estado ejerce
el poder y responde a las demandas de los ciudadanos. En el analisis de la
gobernabilidad, la respuesta de las instituciones esta definida como la capacidad que
tienen para admitir, negociar y responder a las demandas de la sociedad en su diversidad
y al conflicto entre actores con los recursos del sistema politico.

A partir de esta definicion se exploran las demandas y conflictos generados por los tres
procesos fundamentales del pais durante los Ultimos 15 afios: la pacificacion, la
democracia y las reformas econdmicas, y se analiza el tipo de respuesta que las
instituciones del sistema politico y el Estado le dieron a esas demandas y conflictos, asi
como el nivel de aceptacion y reconocimiento otorgados, y si finalmente fueron admitidos.

Antes de entrar en materia es conveniente hacer algunas acotaciones importantes. La
primera de ellas es que en este trabajo se abordan varios conceptos de manera
diferenciada: demanda, conflicto y violencia. Las demandas estan entendidas como las
exigencias y/o planteamientos realizados desde los distintos actores de la sociedad hacia
el Estado. Usualmente, cuando las demandas no son atendidas oportuna y/o
eficientemente, pueden generar conflictos entre los actores y el Estado o entre actores.
De igual forma, cuando los conflictos no son atendidos pueden generar expresiones de
violencia. Sin embargo, esta no es una relacién mecanica. Como se vera, existen muchos
casos en los que el conflicto y la violencia expresan el nivel de contradiccion entre los
actores y no solamente la eficiencia y efectividad institucional para manejarlos.

Demandas y conflictos

La apertura de la transicién politica y el proceso de democratizacion generaron una gran
cantidad de demandas y conflictos entre los actores sociales y el Estado. Y a la vez,
produjeron intensos y sistematicos brotes de violencia que se prolongaron en el tiempo
hasta bien entrada la década de los 90. Algunas de estas demandas y conflictos estan

vinculadas con temas de caracter estructural, otros surgieron a partir de coyunturas
especificas. Lo cierto es que, independiente de su caracter estructural o coyuntural, a lo

largo de estos quince afos las demandas y conflictos han evolucionado y se han
transformado o modificado, igual que sus formas de expresion.

La primeramitad de los 90: intensidad y frecuencia

Un enorme flujo de demandas y conflictos, con sus consecuentes expresiones de
violencia, se presentdé inmediatamente después del cambio de gobierno en 1990. La
intensidad y la frecuencia de los conflictos se mantuvieron como una constante
practicamente durante toda la primera mitad de la década de los 90, incluso durante los
dos primeros afios del quinquenio siguiente.

Los grandes temas que originaban las demandas y conflictos fueron tres: la pacificacion

del pais, la herencia del modelo sandinista y las reformas econdmicas. Cada uno
involucrd a numerosos actores y obligd a responder a las instituciones del Estado.
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La pacificacion

La construccion de la paz y la reconstruccion de una sociedad posconflicto implican
procesos de largo plazo. En el caso de Nicaragua, el proceso se torn6 complejo por la
simultaneidad que tenia con la transicién politica del pais y los procesos econémicos que
se desencadenaron a raiz de 1990.

En 1990, el gobierno de Violeta Chamorro inici6 el proceso de pacificacion del pais,
aunque los primeros esfuerzos y negociaciones se habian realizado durante el gobierno
sandinista a finales de los 80. La pacificacion fue inaugurada con la desmovilizacion de 22
mil hombres de la Resistencia Nicaragliense, quienes entregaron sus armas en distintos
puntos de la geografia nacional amparados en un conjunto de acuerdos firmados por sus
lideres y el gobierno. Varios meses después el gobierno comenzé a ejecutar un acelerado
plan de reduccién de efectivos del ejército y d Ministerio de Gobernacién. De manera
gradual, el plan lleg6é a desmovilizar aproximadamente 60 mil efectivos en un periodo de
dos afios™. Evidentemente, la desmovilizacién de tal cantidad de excombatientes requeria
de un plan a largo plazo que posibilitara su verdadera reinsercién en todos los ambitos de
la vida social.

La falta de visibn estratégica que prevalecia en los actores involucrados, gobierno y
desmovilizados, pero especialmente en éstos ultimos, limité el marco de referencia para
los acuerdos y la aplicacion de acciones de gobierno que soportarian dicho proceso.
Pensada como el primer paso para la reconstruccion nacional después del largo conflicto
bélico, la pacificacion se redujo a un simple proceso de desmovilizaciéon y desarme de
combatientes sin que se asentaran las bases para una reinsercion efectiva.

Decenas de miles de excombatientes de la Resistencia Nicaragiuense y las fuerzas
armadas regresaron a sus lugares de origen sin tener a la mano las posibilidades reales
para reintegrarse a la vida econdmica, social y politica de sus comunidades, agregando
un elemento mas a la precaria estabilidad del mundo rural después de la guerra,
especialmente las zonas mas afectadas por el conflicto militar de los 80. Cada uno de los
actores urgia de respuestas a sus demandas y necesidades.

Actores Demandas
Excombatientes - Seguridad
Reinsercion
Tierras
Techo
Trabajo
Cumplimiento de acuerdos
Poblaciones - Seguridad
Reconstruccion
Tierra
Crédito
Instituciones - Estabilidad
internacionales - Seguridad

0 Para ver en detalle el proceso de reduccion del ejército nicaragiiense ver: Cajina, Roberto. Transicion
politicay reconversion militar en Nicaragua. 1990 — 1995. CRIES. Managua, 1996.
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En general, los acuerdos suscritos no funcionaron efectivamente como mecanismo de
canalizacion de las demandas para la reinsercion precisamente por la falta de una visién
estratégica y porque su contenido estaba orientado a obtener beneficios puntuales. Eso
sirvib como justificacion para que el gobierno y sus instituciones respondieran a las
demandas con acciones puntuales y coyunturales.

Mas temprano que tarde, la falta de estrategia y la inconsistencia de la respuesta
institucional dio lugar a que las demandas de los desmovilizados y las poblaciones
afectadas por la guerra se fusionaran, transformandose en conflictos violentos. La
violencia rural se volvié recurrente en amplias zonas del norte y Costa Atlantica del pais;
los desmovilizados, junto con campesinos empobrecidos, organizaron nuevamente
agrupaciones de irregulares que realizaban acciones de distinto tipo, especialmente
enfrentamientos armados entre ellos mismos o0 con las fuerzas policiales, y tomas de
tierra. Las expresiones mas violentas de los conflictos se realizaron en torno a:

1. El cumplimiento de los acuerdos. Los limitados recursos para la reinsercion, el
incumplimiento de los acuerdos por parte del gobierno y la inseguridad y desconfianza
dieron lugar a que numerosos grupos de excombatientes decidieran armarse
nuevamente y reclamar por la via de las acciones militares.

2. El agravamiento de los problemas relacionados con la tenencia de la tierra. Una
cantidad importante de desmovilizados fueron beneficiados con la asignacién de
tierras. Todas las propiedades fueron entregadas mediante titulos provisionales que
después no fueron legalizados. Esto dio lugar a ocupaciones masivas de parte de
aquellos que no habian recibido nada y grupos de campesinos demandantes
tradicionales.

3. Elincremento de la demanda de créditos para la produccion. La asignacion de tierras
no tenia mayor beneficio si no estaba acompafiada de un programa de crédito que
permitiera a los desmovilizados reiniciar las actividades productivas. La banca privada
y estatal — mientras existio -, no proveyeron los recursos necesarios para cubrir esta
demanda. Los titulos de propiedad provisionales no eran considerados como garantia
suficiente y tampoco se acompafio la entrega de tierras con programas productivos.
De tal manera que los desmovilizados tenian tierra, pero no podian utilizarla para
reinsertarse econémica y socialmente.

4. La permanencia de grandes zonas territoriales en condiciones de alta inseguridad y
vulnerabilidad frente a las situaciones conflictivas. El retorno de grandes grupos de
excombatientes con sus familias a sus lugares de origen y/o a determinadas zonas
rurales provocdé mucha presion social, econémica y politica en tanto no habia
disminuido la desconfianza entre los grupos y habia una feroz competencia por los
recursos para la reinsercion.

Dos razones explican la actuacion del gobierno: primero, la aplicaciéon de un plan de
pacificacion integral que involucraba otorgar beneficios y recursos a los desmovilizados
mediante la ejecucion de politicas sociales de amplia cobertura, contradecia la l6gica de
los programas de ajuste en curso. En segundo lugar, la forma en que se canalizaron el
descontento y los reclamos de los desmovilizados minaron la escasa voluntad politica del
gobierno y lo impulsaron a “decretar el cierre de la pacificacion” a finales de 1993. Antonio
Lacayo, ministro de la Presidencia en ese entonces, describe la situacion: “El Fondo
Monetario nos decia a nosotros es asi, asi 0 asa, y no les interesaba mucho que pasaba con €l
problema de la pacificacién, no era problema de ellos. Y por otro lado, a veces otra gente que
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queria vigilar la pacificacion, como los organismos que estaban a cargo de eso, demandaban

recursosy no lesinteresaba que Nicaragua tuviera esas limitaciones con e Fondo Monetario”".

La herencia sandinista y el ajuste econdmico

Otro grupo de demandas y conflictos estaban vinculados con la herencia del modelo
sandinista y el inicio de las reformas que transformarian la economia del pais. Diversos
actores sociales y politicos temian y se resistian a los cambios que pretendia realizar el
gobierno en torno al modelo heredado del periodo sandinista. La linea divisoria entre
demandas politicas y econémicas se volvid tenue y difusa, en tanto que la defensa de los
“avances de la revolucién” en materia econémica y social requeria de acciones politicas.
En ese plano, las principales demandas de los diferentes actores se pueden resumir como
sigue:

Actores Demandas
Organizaciones de - Mantenimiento espacios de
filiacion sandinista participacion
Ejército y Policia - Permanencia institucional

Autonomia
FSLN - Mantenimiento cuotas y
espacios de poder
Fracciones UNO - Desalojo FSLN

Las organizaciones de filiacion sandinista, junto con el mismo FSLN, desde el mismo
cambio de gobierno, decidieron asumir una linea de accién opositora al gobierno, pues se
pensaba que el objetivo primordial del nuevo gobierno era desmontar el modelo politico,
econdémico y social establecido durante el periodo sandinista. Esto fue lo que llevo a la
firma del llamado Protocolo de Transicion.

Inmediatamente después del traspaso de gobierno y a pesar del Protocolo firmado, tanto
el gobierno, la UNO y el FSLN se vieron enfrascados en un juego de tercias mediante el
cual los primeros intentaban el “desalojo” politico del Frente, y éste hacia presion sobre el
gobierno para demostrar que la consigna lanzada por Daniel Ortega unos cuantos meses
antes - “gobernar desde abajo” -, era una promesa firme.

Los primeros conflictos se plantearon tempranamente en torno al reconocimiento del
FSLN como un interlocutor vélido frente al gobierno y la UNO, en la Asamblea Nacional, a
fin de establecer los consensos necesarios sobre aspectos que en ese momento se
consideraban vitales, tales como: las propiedades confiscadas y/o donadas durante la
revolucion, la permanencia y estabilidad de las fuerzas armadas, entre otras. En ese
sentido, el FSLN utiliz6 todo el respaldo y la capacidad de movilizacién de que disponian
las organizaciones de filiacion sandinista junto con los militantes del partido para forzar al
gobierno a sentarse en una mesa de negociaciones casi permanente.

Las organizaciones sandinistas se movilizaron respaldando al FSLN pues consideraban
gue las representaba y porque temian la sustitucion de las estructuras organizativas
creadas durante la revolucion, el despojo de los beneficios alcanzados e incluso, la
represion politica de parte de los adeptos a la UNO y la Resistencia Nicaraglense.

>1 Entrevista con Antonio Lacayo. Managua, marzo del 2004.
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Para el FSLN el objetivo era mantener una cuota de poder suficiente en los espacios del
sistema politico a fin de no ser desalojado politicamente. Para el gobierno se trataba de
imponer una autoridad y no doblegarse a las presiones de su oposicion, mientras que
para las organizaciones sandinistas el punto era salvaguardar una serie de beneficios
alcanzados durante el periodo revolucionario anterior. Evidentemente, los intereses no
coincidian necesariamente.

Mientras tanto, las demandas de los diferentes actores vinculadas con la implementacién
del ajuste y la reforma econémica se concentraron en:

Actores Demandas
Organizaciones - Seguridad laboral
gremiales y - Salarios
sindicales . Reduccién del aparato estatal

Participacion en propiedades
estatales privatizadas
Concertaciéon econémica y

social
Organizaciones - Tierras
campesinas - Creédito
Estudiantes - Aumento del presupuesto

universitario

En general, las demandas planteadas por los actores de filiacion sandinista se vincularon
con las protestas por la preservacion del legado politico de la revolucién, generando una
situacién de frecuentes e intensos conflictos que llegaron a provocar situaciones
practicamente insurreccionales en la capital y algunas de las principales ciudades del
pais, al menos durante los tres primeros afios de la transicién politica.

Las demandas y conflictos para las organizaciones gremiales y sindicales sandinistas
estaban relacionadas con el proceso de reduccion del estado que implicé acelerados
procesos de reduccion, compactacion y el desempleo de miles de trabajadores estatales;
otra fuente de demandas y conflictos se planted alrededor de la privatizacion de las
propiedades estatales, conocidas como Area Propiedad del Pueblo, APP, el impacto
social de la reconversion monetaria realizada en los primeros 100 dias del gobierno
Chamorro y los procesos de concertacion econémica y social entre gobierno, empresarios
y organizaciones gremiales. Las principales acciones consistieron en multitudinarias
manifestaciones publicas, huelgas, tomas de instituciones y toma de calles, entre otras.

Por el lado de las organizaciones campesinas, las principales demandas estaban
planteadas alrededor de resolver los problemas de tierra, asignacion de propiedades y
acceso al crédito para la produccion. Sin embargo, las acciones de este conjunto de
actores fueron opacadas por la intensidad de las acciones de los grupos desmovilizados.

Mientras tanto, las organizaciones estudiantiles, especialmente los universitarios
desarrollaron afio con afio, hasta hoy, intensas jornadas de protesta reclamando el
cumplimiento de la Constitucion que establece la entrega del 6 % del presupuesto a las
universidades. Estas jornadas han producido violentos enfrentamientos entre las fuerzas
policiales y los estudiantes en diferentes oportunidades y en algunos casos han llegado a
producir la pérdida de vidas humanas.
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Los conflictos y la violencia vinculados a estos tres temas se entremezclaron produciendo
una amalgama en la que era muy dificil identificar el origen o la motivacion. Pero ademas
provocaron un nivel de intensidad y frecuencia alto, proyectando la imagen de un pais sin
orden, inestable y violento. Tanto en el ambito urbano como rural los conflictos se
expresaron en una intensa actividad de protesta social durante los primeros afios de la
transicién, alcanzando su momento pico durante los afios 93 y 94, cuando se produjo una
convergencia en torno a la pacificacion, la propiedad y la aplicacion de las medidas de
ajuste econdmico.

La expresion mas cruda de esta situacion fueron los recurrentes ciclos de rearme de
excombatientes en toda la zona norte, central y Atlantica del pais; las tomas y
ocupaciones ilegales de tierras; las manifestaciones publicas y enfrentamientos con la
policia en diversas ciudades, especialmente en la capital; y las tomas de instituciones,
huelgas, etc.

Conflictos politicos 91-97%

Actividad 91 92 93 94 95 96 97
Acciones armadas 291 378 709 407 248 85 38
Tomas de tierra 220 162 40 36 13 17 58
Tomas de inst. 142 174 70 60 29 862 3
Manifestaciones 143 116 115 92 50 208 94
Huelgas 133 85 42 23 11 34 23
Alteraciones orden 76 124 93 76 36 - -

@ Acc. Armadas
B Toma tierras
O Toma inst.

O Manifestac.

B Huelgas

O Alteraciones orden

La forma en que el gobierno y las instituciones especializadas manejaron estas
situaciones fue oscilante y respondia en gran medida a los avances en materia de
arreglos y acuerdos entre las cupulas politicas. Ello fue el reflejo de una falta de vision y
voluntad politica para abordar y resolver los conflictos, o al menos sus expresiones de
violencia.

>2 E| afio 1990 no seincluye debido aque el nivel de conflicto y los episodiosde violencia fueron tan
numerosos que no se tienen estadisticas al respecto.
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Durante este periodo, el gobierno Chamorro no disefid ninguna politica publica que
respondiera total o parcialmente a la situacién. De ahi que la actuacién, - ora represiva,
ora permisiva -, de las instituciones sumada a la actuacién del gobierno en funcion de los
grupos de interés, muchas veces fue decisiva para escalar los niveles de violencia y
desbordar las capacidades institucionales para el tratamiento de los conflictos. Asi, al
menos durante los primeros cuatro afios del gobierno Chamorro, la Policia Nacional fue

rebasada en sus3capacidades para controlar y sofocar las manifestaciones mas violentas
de los conflictos®.

Sin embargo, la dindmica de los conflictos y la violencia, asi como los resultados que iban
emergiendo de los acuerdos entre las cUpulas, prefiguraron una logica de respuesta por
parte de las instituciones. En esa logica, la primera respuesta a las demandas y conflictos
se tradujo siempre en acciones policiales y/o de fuerza. En la medida que la violencia o la
crisis se agudizaban, se buscaba entonces el camino de la negociacion y el
establecimiento de acuerdos que disminuyeran la presién sobre el gobierno y las
instituciones, pero que no apuntaban a resolver la situacién con una solucién de mediano
o largo plazo. Las negociaciones y los acuerdos se realizaban en dos ambitos: uno
privado, entre el gobierno y los liderazgos; y otro publico, de cara a los movimientos y la
ciudadania en general.

Las negociaciones y acuerdos en el ambito privado tenian como estrategia cooptar y

desmovilizar a los liderazgos para desarticular el movimiento a través de la concesion de
beneficios y privilegios. Ese fue el espiritu que privd en las negociaciones para
desmovilizar a los grupos e excombatientes que se rearmaron durante toda la primera
mitad de los 90 y en el caso de ciertas organizaciones gremiales y sindicales durante la
concertacion economica y social.

La dindmica establecida durante este periodo tuvo como consecuencia el establecimiento
de una logica de respuesta a las demandas y el conflicto consistente en: la represion, la
negociacion y el acuerdo sin cumplimiento. Pero ademas, un discurso descalificador que
tildaba a los demandantes como transgresores y estigmatizaba las acciones de protesta
por parte del gobierno, y la instrumentacion politica de las demandas, los conflictos y sus
actores de parte del FSLN. Todo ello ha servido hasta hoy al juego de las transacciones
entre los grupos dominantes.

El establecimiento de la l6gica de exclusion

El comportamiento de los conflictos ocurridos durante los primeros afios de la transicion
se modificé sustantivamente en el periodo siguiente, entre 1997 y el 2004, en la medida
en que las transacciones iban construyendo los arreglos entre los grupos dominantes. En
esa etapa, ciertas demandas se mantuvieron, otras cambiaron de forma y aparecieron
algunas mas en la medida de la dinamica de los procesos. Los grandes temas alrededor
de los cuales se generaron las demandas y conflictos mas importantes de este nuevo
periodo fueron: las reformas econdmicas, la reforma del estado y la descentralizacion, y la
apertura y reordenamiento del sistema politico.

33 Cfr. Cuadra, Elvira. La participacion de la policia en conflictos de orden politico. Monografia de
licenciatura. UCA. Managua, 1995.
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Las reformas econdmicas

Las demandas y conflictos en torno a este tema se mantuvieron como una constante del
periodo y se constituyeron en el hijo rojo que orientd la respuesta de las instituciones.
Todas las politicas y acciones publicas de este periodo fueron formuladas para
acompafiar y dar coherencia a las reformas econdémicas y, cuando menos, para no
afectarlas; por otra parte, tampoco debian afectar los arreglos establecidos entre los

grupos dominantes. En ese sentido, las demandas provenientes de los diferentes sectores
sociales y politicos solamente fueron atendidas si encajaban en esta Idgica.

Las demandas vinculadas al proceso de reforma econémica se pueden clasificar en dos
grandes grupos: las que orientaban sus acciones en funcion de una redistribucion
presupuestaria y aquellas que se orientaban a la formulacion de politicas publicas.

Actores Demandas

Organizaciones gremiales y sindicales | .  Salarios

Redistribucion de porcentajes presupuestarios.
Exoneraciones y subsidios.

Participacion en privatizacién de servicios publicos.

Organizaciones campesinas y de - Tierras

productores - Solucion a conflictos de propiedad, titulaciéon
Crédito

Estudiantes - Entrega del presupuesto universitario de acuerdo a la
ley.

Organizaciones de sociedad civil - Disminucién del impacto social del ajuste

Politicas sociales amplias

Politicas econémicas equitativas

Politicas de desarrollo y de reduccién de la pobreza
no excluyentes

Empresarios privados - Exoneraciones y subsidios.

Politica fiscal.

Politica de fomento.

Politica de participacién en privatizaciones.
Politica de inversiones.

Politicas de apoyo a la competitividad del sector
(combustible, electricidad).

Entre las organizaciones gremiales y sindicales que han realizado las acciones mas
beligerantes de reclamo en torno a sus demandas durante todo este periodo, estan: los
maestros, trabajadores de la salud y transportistas. A estos sectores se sumaron los
estudiantes universitarios y el Consejo Nacional de Universidades, quienes han
reclamado histéricamente la entrega del porcentaje presupuestario segun lo establece la
ley.

El reclamo de sus demandas llevé a estos sectores gremiales a protagonizar los mas
violentos conflictos y enfrentamientos con las fuerzas del orden publico, los cuales
tuvieron como consecuencia la pérdida de vidas humanas en diferentes ocasiones. Otras
organizaciones que se enfrentaron a la institucionalidad estatal en determinadas
coyunturas fueron los sindicatos de trabajadores de las telecomunicaciones.
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Mientras tanto, las organizaciones campesinas y de productores mantenian sus
demandas respecto a la titulacion de tierras, la resolucién de los problemas de propiedad
rural y la formulacion de politicas de crédito para la produccion agropecuaria. La salida de
las demandas fue, casi siempre, a través de tomas de tierras, realizacion de tranques o
cierre de caminos rurales, marchas hacia & capital y en menor medida, a través de
acciones armadas realizadas por bandas rurales compuestas por campesinos
empobrecidos, delincuentes y desmovilizados durante los afios 97 y 98 como remanente
de los ciclos de rearme de excombatientes de la primera mitad de los 90.

Otro grupo de actores organizados de sociedad civil plante6 también una serie de
demandas referidas a la formulaciéon de politicas publicas dirigidas a reducir el impacto de
la reforma econdmica y el ajuste, en primer lugar, mayor y mejor cobertura social, una
economia mas equitativa y la formulaciéon de politicas de desarrollo y de combate a la
pobreza no excluyentes. Este conjunto de demandas tomaron fuerza a partir de 1999,
después del huracan Mitch, cuando se hizo mas evidente la necesidad de contar con
instrumentos publicos que permitieran la reconstruccion del pais y enderezar el rumbo de
la economia.

Los empresarios privados comenzaron a emerger como un actor social con demandas
especificas durante este periodo. La mayoria de estas demandas estaban dirigidas a la
formulacién de politicas que beneficiaran al sector privado bajo la forma de
exoneraciones, subsidios, fomento, apertura de espacios para competir en los procesos

de privatizacion, entre otras. Sin embargo, salvo en coyunturas especificas de abierto
enfrentamiento publico a través de los medios de comunicacion, las demandas no

generaron mayores conflictos con el gobierno.

\
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Como puede apreciarse en el grafico anterior, los momentos mas algidos de las protestas
y conflictos coincidieron con el periodo de entrada y salida del gobierno de la época,
encabezado por el Dr. Arnoldo Aleman; es decir, en el afio 98 y 2000. Puede observarse
también que las formas de expresion mas frecuentes de las demandas y conflictos fueron
las manifestaciones y tomas de instituciones; mientras que otras expresiones como las
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acciones armadas y las huelgas mantuvieron una tendencia decreciente; una excepcion
son las tomas de tierra que ha permanecido en el tiempo como la expresibn mas
importante de los conflictos relacionados con el tema de la propiedad y la tenencia de la
tierra.

La reforma del estado

La reforma del estado es el proceso que ha acompafado y complementado a las reformas
econdmicas realizadas en el pais desde 1990. Aunque las primeras acciones ejecutadas
en los primeros afios de la década de los noventa estuvieron dirigidas a reducir el aparato
estatal al minimo posible a través de los planes de reduccién, compactacion de personal y
la creacion de entes auténomos y descentralizados; el proceso se abri6 completamente
en este segundo periodo con la reorganizacion del aparato de gobierno, los avances en
materia de descentralizacién y la apertura a los procesos de privatizacion de los servicios
publicos como agua, energia eléctrica y telecomunicaciones, entre los mas importantes.
Las principales demandas y conflictos alrededor de este tema han sido:

Actores Demandas

Gobiernos y asociaciones municipales - Autonomia

Incremento de las transferencias

Reconocimiento de la autoridad politica
Organizaciones locales y de sociedad - Autonomia

civil - Incremento de las transferencias

Politica de descentralizacion

Politicas de desarrollo y desarrollo local
Incremento y mejoramiento de la participacion
ciudadana en la formulacion de politicas publicas a
diferentes niveles

Las demandas provienen principalmente de los gobiernos y asociaciones municipales y
de las organizaciones de sociedad civil a nivel local y nacional. Para las autoridades
municipales, la reforma del estado y especificamente la descentralizacién, no los ha
dotado de autonomia en ningun sentido, pues dependen politica, administrativa y
financieramente de las decisiones del gobierno central. De ahi que entre sus principales
planteamientos al gobierno central estan: la autonomia de los gobiernos locales, el
incremento de las transferencias presupuestarias y el reconocimiento politico como
autoridades legitimamente elegidas por el voto popular. Estas demandas tomaron auge
durante el afio 2002 mientras se discutia la Politica de Descentralizacion y los alcaldes
reclamaban activamente el incremento de las transferencias presupuestarias para los
municipios. El conflicto llegd a su punto maximo cuando los alcaldes de casi todo el pais
decidieron realizar diversas actividades de protesta publica, incluida una marcha frente a
la Presidencia y la Asamblea Nacional.

Por el lado de las organizaciones de sociedad civil, las demandas han acompafiado los
planteamientos de las autoridades municipales, pero incluyen otros vinculados con los
problemas del desarrollo local y la formulacion/ejecucion de politicas sociales. Una de las
demandas mas sensibles se refiere al incremento y mejoramiento en la calidad de la
participacion ciudadana en la formulacion de las politicas, a diferentes niveles. Casos
especiales los constituyen la politica de descentralizacién y la demanda por una politica
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de desarrollo nacional que incorpore los planes de desarrollo local que ya se han
elaborado en una cantidad de territorios.

Un ejercicio realizado a finales del afio 2000>* indicaba que los conflictos mas frecuentes
en los municipios estaban relacionados con las condiciones de vida y econdmicas de la
poblaciéon. Entre los mas importantes conflictos la encuesta sefala: degradacion del
medioambiente, falta de servicios basicos, pobreza, conflictos entre partidos politicos — el
ejercicio se realizé en el contexto de una campafa para elegir autoridades municipales -,
conflictos de propiedad y vinculados con la falta de acceso a la justicia.

En determinados contextos, estas demandas y conflictos han coincidido con otras
relacionadas a las reformas econdmicas, sobre todo en el ambito rural y las zonas mas
afectadas por los desastres naturales y las sequias.

Por otra parte, las demandas se diferencian en los diferentes niveles de accién de los
actores. Por ejemplo, las demandas de participacién ciudadana han sido resueltas en
gran medida a nivel local, donde se han abierto interesantes procesos de patrticipacion en
la formulacién de los planes de desarrollo municipal y otros temas de interés; sin
embargo, la demanda persiste y no ha sido resuelta a nivel departamental y nacional, a
pesar de los diferentes intentos de crear instancias y espacios para ese proposito.

Apertura y reordenamiento del sistema politico

El tercer eje de demandas y conflictos ha estado planteado alrededor de la apertura y
reordenamiento del sistema politico. A pesar de que durante el periodo 90-97 se
establecieron los cimientos fundamentales de un régimen democratico, la légica y
dindmica de los arreglos establecidos entre los grupos dominantes produjo un cierre del
sistema politico y de partidos, por arriba, y una enorme presion y demanda de apertura y
participacion, por abajo. Las demandas y conflictos involucraron practicamente a todos los
actores politicos del pais, a diferentes niveles:

Actores Demandas

Partidos politicos - Reformas constitucionales

Reformas a la ley electoral

Apertura del sistema de partidos politicos
Despartidizacién del Consejo Supremo Electoral
Rechazo al pacto FSLN — PLC

Dialogo nacional

Organizaciones de sociedad civil - Reformas a la ley electoral

Apertura del sistema politico

Democratizacién del estado

Despartidizacion de instituciones claves del Estado
Democratizacion de los partidos politicos
Apertura a la participacién de expresiones
organizadas de sociedad civil

Rechazo al pacto FSLN — PLC

Dialogo nacional

Lucha contra la corrupcion en el Estado

>4 Centro de Estudios I nternacionales. Encuesta. Situacion de conflictividad municipal. CEl. Managua, 2001.
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La l6gica de transacciones establecida entre el FSLN y el gobierno Chamorro durante la
primera mitad de los 90, se continu6é durante el periodo de gobierno de Arnoldo Aleman
hasta establecerse definitivamente con la firma de un acuerdo entre el FSLN y el PLC en
el afio 1999. El acuerdo, al cual se le ha llamado “el pacto”, incluye entre otras cosas:
reformas a la ley electoral, no reeleccion sucesiva en la Presidencia, ampliacion de la
Corte Suprema de Justicia, el Consejo Supremo Electoral y la Contraloria.

Este conjunto de acuerdos establecidos entre los dos partidos mayoritarios del pais
produjo un cierre del sistema de partidos y del sistema politico, pues condiciona la
participacién de grupos minoritarios en los procesos electorales, excluye la posibilidad de
candidaturas por suscripcién popular y partidizé los poderes del Estado.

El pacto provoco el reforzamiento de una serie de demandas de parte de los demas
actores politicos y sociales del pais, las cuales se concentraron en la apertura y
democratizacion del sistema politico y el sistema de partidos, asi como en la
despartidizacién de los poderes del Estado y el rompimiento de la I6gica de transacciones
entre los grupos de poder, especialmente entre el FSLN, el PLC y el Gobierno.

El establecimiento del pacto entre los dos partidos mayoritarios del pais, no disminuyo el
nivel de conflictos entre ellos; por el contrario, éstos se agudizaron cuando asumio la
presidencia Enrigue Bolafios, quien emprendié una lucha contra la corrupcion que llevé a
abrir juicios y a encarcelar al expresidente Aleman y varios de sus allegados. Este hecho

dio lugar a un juego en el que el FSLN ha inclinado la balanza por el PLC o el gobierno de
acuerdo a su conveniencia, sin que ello impligue la ruptura del pacto establecido entre los

lideres del PLC y el FSLN, Arnoldo Alemén y Daniel Ortega.

Los sucesivos episodios provocados por el rejuego de estos tres actores han colocado al
pais en coyunturas criticas a lo largo del periodo 97-2004°; pero sin provocar la ruptura
del marco institucional fundamental del pais. El espacio donde se han escenificado los
conflictos mas agudos ha sido la Asamblea Nacional.

Las consecuencias han sido, por arriba, la “normalizacion de las crisis”, la concentracion
de las decisiones en los caudillos Aleman y Ortega, el debilitamiento de los poderes del
Ejecutivo, el control partidario de los demas poderes del Estado y el fortalecimiento de las
disidencias entre el PLC y FSLN.

Por el lado de la sociedad civil, se ha generado una gran falta de credibilidad y confianza
en los actores e instituciones del sistema politico, el repudio unanime al pacto, la
corrupcion y el control partidario sobre las instituciones del Estado.

Como respondieron las instituciones

Las demandas y conflictos generados por los procesos de cambio que vive el pais han
tenido una respuesta de parte de las instituciones del Estado y del sistema politico; sin
embargo, el principal objetivo de la respuesta de las instituciones ha sido sostener y
viabilizar los arreglos dominantes que se han venido estableciendo a lo largo de estos
quince afos, otorgandoles legalidad y estableciendo un filtro institucional que permite

%5 Es curioso que usualmente, desde el 2001-2002, estos episodios se producen en |os meses cercanos ala
finalizacion de unafio y el inicio de otro con unaldgicaen laque se paraliza el parlamento, se produce una
“crisis’ y luego se resuelve con didlogos y mediaciones.
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incluir a aquellos actores sociales y politicos capaces de proveer el minimo de legitimidad
requerida para sostenerlos. La respuesta de las instituciones se ha operado a través de:
la formulacion de leyes, la formulacién de politicas publicas y el establecimiento de un
sistema de comunicacién politica que ha mediado las relaciones y vinculos entre el
sistema politico y los actores de sociedad civil.

La creacion de un nuevo marco juridico

La apertura de la transicién politica y el cambio de gobierno ocurrido en 1990 requerian la
creacion de un nuevo marco juridico nacional que permitiera operar los cambios que se
consideraban necesarios en materia politica y econémica, a fin de sentar las bases para
el establecimiento firme del nuevo régimen democratico y la economia de mercado.

La creacién de ese nuevo marco juridico ha tenido dos momentos claves: las reformas
constitucionales de 1995 y las del afio 2000. Estos dos acontecimientos han constituido la
culminacion de procesos de negociacion y reordenamiento de fuerzas a nivel del sistema
politico y nuevos arreglos en el orden econémico. De acuerdo a andlisis especializados®®,
las reformas constitucionales de 1995 produjeron cambios sustantivos en el ambito
juridico politico, la direccion de la economia y la concepcion del Estado dando lugar a un
nuevo modelo politico y econémico; mientras que las del 2000 y las mas recientes del
2004, han dado lugar a la configuracion de un nuevo régimen politico que se caracteriza
por el control del FSLN y el PLC sobre los poderes del Estado y el sistema politico, en
general.

Durante el periodo de gobierno de la Sra. Chamorro, las iniciativas de ley estuvieron
dirigidas a reducir el estado y crear las condiciones para operar la transformacién del
modelo econdémico del pais. Los conflictos internos en la coalicién ganadora y la debilidad
del gobierno en las transacciones frente al FSLN, los obligaron a operar ambas reformas
mediante decretos presidenciales.

Una vez que las cuotas de poder se fueron estableciendo a nivel del sistema politico y
gue el marco de entendimiento entre las fuerzas politicas fue quedando mas claro a
través de las transacciones entre ellas, los acuerdos se asentaron en las reformas
constitucionales de 1995. Las reformas afectan a las normas principales, materiales,
organizatorias y directrices®’. Los principales cambios en las normas principales, fueron:

1. El primer cambio, de connotacién ideoldgica, esta asociado con el concepto del pueblo
como 'fuente de todo poder y forjador de su propio destino”, el cual se elimina para
introducir uno nuevo que parece comprender a todo el conjunto de ciudadanos y
supera la idea de que el Frente Sandinista era la vanguardia del pueblo, al
consignarse "que ninguna persona o reunion de personas puede arrogarse el poder o
representacion del mismo. Se establece una forma concreta mediante la cual los
ciudadanos podran ejercer de manera directa el poder politico a través del referéndum
y plebiscito (arto. 2).

%6 Este andlisis se encuentra en |os documentos el aborados especial mente para este informe por Solis Roman,
Azahaleay Blandon Argefial, Freddy. Andlisisjuridico y politico del proceso constitucional nicaragliense:
Constitucidn 1987 - Reformas de 1995-2000. Y MUa, Johnny. Negociacion, partidosy cambio politico. Una
aproximacion alos procesos de negociacion politica, sistema de partidosy cambio politico en Nicaragua.

>’ Solis Romén, Azahaleay Blandén Argefial, Freddy. Op. Cit. Pag. 24y ss.
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2.

A diferencia de lo que se establecia en relacién a que el Estado era el pincipal
instrumento del pueblo “para eliminar toda forma de sumision y explotacion del ser
humano....y garantizar que prevalezcan los intereses y derechos de las mayorias”, las
reformas establecen un nuevo papel para este actor y sus nexos con el poder popular
restringiéndolo al de ser un instrumento para promover el desarrollo humanos de
todos y cada uno de los nicaragtienses (art. 4).

Se asegura el pluralismo politico prohibiendo ahora sélo a aquellas organizaciones
politicas que pretendan el restablecimiento de todo tipo de dictadura o de cualquier
sistema antidemocratico, mientras el texto original exceptuaba la existencia y
participacion a aquellas organizaciones que pretendieran el retorno al pasado o
propugnaran por un sistema politico similar. (arto. 5).

La economia mixta desaparece del texto constitucional, al igual que el propésito de
gue los distintos tipos de propiedad estuviesen en funcion de los intereses superiores
de la nacién y de contribuir a la creacién de riqueza para la satisfaccion de las
necesidades del pais y sus habitantes. La reforma establece que las diferentes formas
de propiedad “deberan ser garantizadas y estimuladas sin discriminacion”, y, “dentro
de su libre funcionamiento deberan cumplir una funcion social”.

Mientras tanto, las normas materiales referidas a deberes, derechos y garantias fueron
ampliadas respecto al texto de 1987 al extenderse el catdlogo de derechos fundamentales
y sus garantias:

1.

Se consagra el derecho de transparencia y acceso a la informacion (arto. 26.4) en la
actual sociedad en donde el Estado acumula un importante caudal de informacion
sobre los ciudadanos con la utilizacion de nuevas tecnologias informaticas.

Se extiende el derecho de gozar de la proteccibn del Estado a todos los
nicaraglienses en el extranjero, ya sea de forma permanente o temporal (arto. 28).

Se reduce el plazo maximo de 72 a 48 horas para liberar a los detenidos o enviarlos a
la orden de autoridad competente (arto. 33).

Se establece la competencia exclusiva del Poder Judicial para autorizar la entrada en
un domicilio (arto. 26).

Se fortalece el derecho al proceso debido prohibiendo las jurisdicciones especiales y
la sustraccion del procesado a su juez o tribunal competente (arto. 34).

Se fortalece el derecho de propiedad privada de los medios de produccion limitandola
s6lo en virtud de su funcién social y prohibiendo expresamente la confiscacion de
bienes (arto. 44).

Se restringe la competencia de los tribunales militares exclusivamente al juzgamiento
de los delitos y faltas militares cometidos por miembros de las fuerzas armadas en el
ejercicio de sus funciones (arto. 93).

El Ejército Popular Sandinista pasa a llamarse Ejército de Nicaragua y se enfatiza su
caracter profesional, apartidista, apolitico, obediente, no deliberante y sometido a la
autoridad civil directamente ejercida por el Presidente de la Republica. Se suprimen
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todas las referencias contenidas en la Constitucion de 1987 al pueblo en armas como
instrumento de defensa de las conquistas revolucionarias y se reserva la posible
intervencion del Ejército, previa disposicion del Presidente de la Republica en Consejo
de Ministros, a supuestos de graves desordenes internos, calamidades o desastres
naturales (artos. 92, 93 y 95).

9. El Estado deja de ser el responsable de dirigir y planificar la economia nacional a fin
de garantizar y defender los intereses de las mayorias y orientarla en funcién de los
objetivos del progreso econémico social y por el contrario, se dispone que el ejercicio
de las actividades econdmicas corresponde primordialmente a los particulares,
reconociendo el rol protagénico de la iniciativa privada. La participacion de los
trabajadores en la elaboracion de los planes econémico deja de ser parte del texto
constitucional e igualmente deja de ser una obligacion del Estado la regulacién justa y
la racional distribucion de los bienes basicos de consumo y su abastecimiento, tanto
en el campo como en la ciudad (artos. 99 y ss.).

10.En el capitulo referido a la Reforma Agraria llama la atenciébn un cambio de
concepcion que ha pasado desapercibido. En el texto de 1987 se procurd darle un
lenguaje lo mas inclusivo posible, y en ese orden no existe ninguna referencia al
término hombre comprendiendo como tal a hombres y mujeres, sin embargo en el
articulo 106 reformado se hace referencia a que la Reforma Agraria “tendra en cuenta
la relacion tierra-hombre socialmente necesaria”, lo cual representa un retroceso en
este tema de la inclusion. (arto. 106).

11. Se introdujo un nuevo cauce institucional a través del Procurador de los Derechos
Humanos cuyo procedimiento de eleccién y atribuciones lo asemeja al Ombudsman o
Defensor del Pueblo, bastante conocidos en el constitucionalismo latinoamericano
(arto. 138.9).

En materia de organizacion del Estado, cabe sefialar la disminucion espacial de las
circunscripciones electorales con el fin de potenciar el efecto mayoritario de la férmula
proporcional y corregir la atomizacién de la representacién en el Poder Legislativo: se
mantiene el ndmero de 90 diputados, pero ahora 20 son elegidos en circunscripcion
nacional y los 70 restantes en las circunscripciones departamentales y de las regiones
auténomas (arto. 132).

Asimismo, se redujo el mandato de los diputados de 6 a 5 afios (arto. 136). Idéntica
reduccion sufrié el Presidente de la Republica (arto. 148), para cuya eleccién ya no basta
obtener la mayoria relativa de votos, pues se modific6 el sistema a favor de un
mecanismo de doble vuelta. Para ser electo Presidente en la primera vuelta se requiere
obtener al menos el 45% de los votos validos. De no darse, se realiza una segunda vuelta
entre los que hubiesen obtenido el primero y segundo lugar resultando electo quien
obtenga el mayor nimero de votos (arto. 147).

Pero las mas importantes modificaciones se dieron en el ambito de las atribuciones
presidenciales y legislativas dirigidas a atenuar el intenso presidencialismo consagrado en
la Constitucion de 1987, a continuacion se describen los aspectos mas significativos:

1. Se disminuyen las facultades electivas del Presidente al tener que competir ahora con

listas presentadas por los diputados de la Asamblea Nacional para candidatos a
Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo Supremo Electoral, al
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Contralor y Sub-Contralor General de la Republica (arto. 138), siendo la Asamblea
Nacional la que decide por votacion favorable del 60% de los diputados. Al Presidente
de la Corte Suprema de Justicia ya no lo nombra el Presidente de la Republica de
entre los Magistrados elegidos por la Asamblea Nacional, sino que ellos mismos lo
eligen de entre su seno (arto. 163).

2. Se restringen las facultades normativas del Presidente: se disminuye la potestad de
veto pues no puede oponer éste a las reformas constitucionales, a las leyes
constitucionales y a los decretos de la Asamblea Nacional (arto. 141); se suprime la
facultad de dictar decretos ejecutivos con fuerza de ley en materia de caracter fiscal,
guedando limitada su potestad a la materia administrativa con normas de rango
reglamentario (arto. 150.4). Esta reforma puso remedio a las quiebras al principio de
reserva de ley en materia tributaria (arto. 115), que se sucedieron tanto en el gobierno
sandinista como en el de Chamorro. Se suprime la posibilidad de delegar las
facultades legislativas al Presidente de la Republica en periodos de receso de la
Asamblea Nacional (arto. 114).

3. Se limita intensamente la potestad reglamentaria del Presidente. Se opta por una
concepcidn muy rigida del principio de vinculacién positiva a la Ley que se traduce en
gue el ejercicio de la potestad se ejerce sélo cuando la ley expresamente lo determina
(arto. 141) en cuyo caso, la reglamentacion debe producirse en un plazo no mayor de
60 dias (Arto. 150.9) y que de no hacerlo seré la propia Asamblea Nacional la que
dicte el reglamento correspondiente (arto. 141).

4. Se reserva a la ley la creacion de la estructura organizativa principal de la
administracion publica del Estado (arto. 151).

5. Se refuerzan las atribuciones presupuestarias efectivamente decisorias de la
Asamblea Nacional en detrimento de una vieja practica que la limitaba a dar su
aprobacion formal al Presupuesto decidido por el Presidente (artos. 138.6 y 150.5).
Cabe destacar aqui la afortunada desaparicion en el arto. 185 de la facultad
presidencial de aprobar el Presupuesto durante la vigencia del Estado de Emergencia
cuya declaratoria, por otro lado, sigue siendo de la iniciativa exclusiva del Presidente
pero el plazo para ser sometido al control de la Asamblea Nacional se redujo de 45
dias a 72 horas (arto. 50.9).

6. Se da la constitucionalizacion del Consejo de Ministros y la incorporacion del refrendo
ministerial. En cuanto a éste, parece que debe sostenerse la inconstitucionalidad de
los decretos y providencias del Presidente que adolezcan del refrendo del ministro del
ramo, salvo los que se refieran a nombramientos o remocién de sus ministros o
viceministros de Estado (arto. 151).

En cuanto al Consejo de Ministros, aunque no tiene importantes atribuciones (arto. 151),
cabe destacar que se trata de un notable intento de limitar la discrecionalidad del
Presidente sobre todo en relacién a la suspension de derechos y garantias (arto. 185) y a
la intervencion del Ejército en asuntos de orden interno (arto. 92).

Por su parte, en el ambito judicial, se puede afirmar que la logica de la reforma
constitucional persigue reforzar la independencia de los érganos jurisdiccionales, extender
la reserva de jurisdiccion y sentar las bases para una nueva organizacion del Poder
Judicial.
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Las garantias esenciales de su independencia estriban en la fijacion constitucional de no
menos del 4% del Presupuesto General de la Republica para el Poder Judicial y en el
establecimiento de la carrera judicial (arto. 159). La reserva de jurisdiccion se extiende
mediante la creacion de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la Corte Suprema
(arto. 163) desarrollada por la Ley 350 de Regulacion de lo Contencioso-Administrativo
publicada en La Gaceta, Diario Oficial, del 25 de Julio del afio 2000.

En relacién con la organizacion se crea una sala constitucional en la Corte Suprema y se
atribuyen al pleno el conocimiento y la resolucién de los recursos de inconstitucionalidad
de la ley y los conflictos de competencia y constitucionalidad entre los Poderes del Estado
(arto. 173) que comprenden tanto los conflictos de atribuciones entre 6rganos politicos y
administrativos como los de competencia entre érganos centrales y érganos de las
regiones auténomas y de los municipios (arto. 164). Por lo que hace a éstos, finalmente,
vale decir que la reforma de 1995 refuerza la autonomia municipal mediante una
caracterizacion mas explicita de su contenido en una triple dimensién: autonomia politica,
autonomia administrativa y autonomia financiera (arto. 177).

En términos generales puede decirse que la reforma de 1995, en el marco de la
organizacion del estado, disefid un modelo de relaciones interinstitucionales que otorgé
un mayor peso al érgano legislativo y limitdé las amplias atribuciones presidenciales
existentes en el texto de 1987.

La regulacion del sistema econdmico, considerado como un interés principal de estas
reformas constitucionales, formalizé juridicamente la evolucion de la realidad que se venia
operando en el periodo posterior a las elecciones de 1990. Asi, se garantizan en un plano
de igualdad los diversos tipos de propiedad (arto. 104) y, mas aun, se elimina el caracter
dirigente del Estado en la economia reconociendo la preponderancia de los particulares y
el rol protagonico de la iniciativa privada en el ejercicio de las actividades econémicas.
También se reconoce expresamente la actuacion privada en areas que antes
correspondian sélo al Estado, tales como banca, seguros y reaseguros, y comercio
exterior (arto. 99).

Ademas, bajo el énfasis de un Estado Social de Derecho, como lo define el nuevo articulo
130, se proclaman aspectos tales como: la distribuciéon cada vez mas justa de la riqueza
(arto. 98), la promocion del desarrollo integral del pais (arto. 99), el aseguramiento de
derechos constitucionales basicos como educacién, salud y seguridad social (arto. 105),
la democratizacion de k propiedad de la tierra (arto. 106) y la conservacion, desarrollo y
explotacién racional de los recursos naturales (arto. 102).

Mientras tanto, durante el periodo de gobierno de Arnoldo Aleman se comenzaron a
formular leyes en funcion de los arreglos que se habian venido estableciendo entre las
fuerzas politicas dominantes a través de la légica de las transacciones politicas. Mas
adelante, al final del periodo Aleman y durante el periodo de gobierno de Enrique
Bolafios, la produccion legislativa estuvo condicionada por el pacto entre los dos caudillos
Aleman-Ortega, aunque se trataba de no romper las condiciones impuestas por la
cooperacioén, especialmente las multilaterales, y no alterar sustantivamente el orden
institucional del pais. Estos procesos tuvieron sus momentos culminantes en las reformas
constitucionales efectuadas en el afio 2000 y el 2004.
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El analisis del pacto y el proceso politico subsiguiente permiten identificar las
consecuencias del mismo y de la produccién legislativa que lo ha acompafiado. A la
fecha, el texto y la letra del pacto libero — sandinista no se conocen publicamente, lo que
plantea un proceso de negociacién a oscuras, lejos de la opinidn publica y marcado por
intereses personales. Sin embargo, por los cambios operados a partir del afio 2000 se
pueden identificar los acuerdos principales®:

1.

La reforma constitucional que posibilitara la eventual reelecciéon y continuidad a
ambos lideres en futuros eventos electorales.

La reforma sustancial al régimen politico, es decir el conjunto de instituciones por las
gue se accede y se regula el ejercicio del poder, y por las que se asegura en la
modernidad el Estado de Derecho.

La reforma electoral.
La ubicacion preferente en la accion politica de los caudillos de los partidos liberal y

sandinista, erigiéndoles automaticamente en diputados, con derechos a usar un curul
en la Asamblea Nacional, y a gozar de las prerrogativas que ello implica.

Las técnicas utilizadas para operacionalizar lo pactado entre los dos caudillos, fueron:

1.

Reformas a la Constitucion Politica. Los cambios se han negociado en diferentes
momentos desde el afio 1999, y los primeros de ellos se promulgan el 18 de Enero del

afo 2000. Méas adelante, en el 2004 y 2005, se han producido otras reformas a la
Constitucion, sobre las cuales existen fuertes cuestionamientos y criticas de ilegalidad.
En lo fundamental, las reformas introducen los siguientes cambios:

a. Facultar a la Asamblea Nacional para elegir al Superintendente vy
Vicesuperintendente de Bancos, Fiscal General de la Republica y fiscal
Adjunto, Miembros del Consejo Superior de la Contraloria General de la
Republica, Procurador y SubProcurador de los Derechos Humanos.

b. El Presidente de la Republica tiene facultad de proponer ternas a la Asamblea
Nacional para la eleccién de los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia,
y Consejo Supremo Electoral.

c. Reduccién del minimo para ser electo Presidente y Vicepresidente, por medio
de una mayoria relativa de al menos el 40 % de los votos favorables.

d. El establecimiento de la Contraloria General de la Republica como organismo
colegiado compuesto por cinco contralores propietarios y tres suplentes, a la
gue se le reconoce autonomia funcional.

€. Se aumenta a dieciséis los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia a los
gue se les nombra su respectivo Conjuez.

%8 Mua, Johnny. Op. cit. P4g. 10y ss.
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Se establece el acuerdo total de los magistrados para resolver la jurisdiccion
constitucional y los conflictos de competencia y constitucionalidad de los
Poderes del Estado.

Establece quorum calificado consistente en tres cuartas partes de los
Magistrados de la Corte Suprema de Justicia para elegir a Magistrados de
Tribunales de Apelaciones.

El Consejo Supremo Electoral se aumenta a siete magistrados y tres
suplentes.

La ampliacién del nimero de diputados, creando curules para el Presidente y
Vicepresidente del periodo inmediato anterior, y para los candidatos para
Presidente y Vicepresidente que participaron en las elecciones y obtienen el
segundo lugar.

Creacion una Superintendencia de Servicios Publicos, SISEP, y nombramiento
de sus titulares entre partidarios del PLC y el FSLN.

Creacion del Instituto para la Propiedad Urbana y Rural, INPRUR, y
nombramiento de su titular.

Reformas al sistema de pensiones y seguridad social.

2. La reforma del régimen politico, implica la reforma del conjunto de instituciones y los
diversos sistemas por las que se regula la lucha por el poder, su ejercicio y los
principios que lo regulan, y que se establece por medio de la reforma constitucional
del 2000. La reforma afecta: la Superintendencia de Bancos, Fiscalia General de la
Republica, Contraloria General de la Republica, Procuraduria de Derechos Humanos,
Corte Suprema de Justicia, Consejo Supremo Electoral, y Consejos Municipales por
medio de las técnicas siguientes:

a

Concentrar la facultad para su nombramiento por medio de consensos de los
Diputados en la Asamblea Nacional controlada por los partidos en pacto.
Estableciendo con rango constitucional la eleccién de Magistrados y los dos
principales jerarcas de las instituciones, de forma que facilite un arreglo entre
dos partidos.

Facultar al Presidente de la Republica y Diputados para proponer los
candidatos para ocupar los puestos citados.

Aumentar el nimero de Magistrados y sus suplentes, en la Corte Suprema de
Justicia de forma que se reproduzca la representacion en dos grupos, a tono
con los partidos en pacto.

La distribucion arriba citada facilita la representacion de intereses de los
partidos en las diversas instituciones, lo que posibilita el cogobierno de ambos.

El fortalecimiento de la Asamblea Nacional como legitimadora de los acuerdos
principales, a los que ha de dar forma de leyes, ampliando sus potestades.
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f.

Hacer depender de un esquema de mayoria bipartidista la jurisdiccion
constitucional, atando a un esquema de mayoria obligatoria las decisiones de
los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia en las resoluciones de la
justicia constitucional y los conflictos entre poderes del Estado.

3. Lareforma de la legislacion electoral, por la que se plantean tres grandes objetivos: a)
facilitar el control de la accién politica restringiendo la participacion de las
organizaciones politicas y canalizandola hacia los partidos mayoritarios. Esto implanta
de hecho el bipartidismo como sistema de partidos; b) crear una autoridad electoral —
Consejo Supremo Electoral — débil, altamente politizado y dependiente de los partidos
en pacto; y, ¢) alejar y reducir a su minima expresién el control normativo de los
partidos politicos en pacto. La técnica implementada consiste en la promulgacion de
una nueva Ley Electoral 331/2000, que transforma el sistema y las reglas electorales,
por medio de los siguientes procedimientos.

a.

La distribucion de los puestos de autoridades electorales a los partidos
mayoritarios en pacto: Magistrados del CSE, Consejos Departamentales y
Municipales del CSE, y las Juntas Receptoras de Votos.

Limitar la competencia que puedan hacer nuevos partidos, por medio de
agravar los requisitos para la creacion de nuevos partidos politicos y los
resultados de los actuales.

Desalentar la creacién de partidos regionales y la participacion local, por medio
de fortalecer el papel de los partidos de perfil nacional, y la eliminacion de las
Asociaciones de Suscripcion Popular.

Sustraer del control judicial a lo Contencioso Electoral, concentrando en el
CSE la jurisdiccion electoral, el que resuelve en Ultima instancia de las
resoluciones de los organismos electorales subordinados.

Asegurar un método seguro de reparto de autoridades electas por medio de
asignaciones de puestos establecidos en la legislacion.

Completa omisién a forma alguna de control judicial de las resoluciones en
materia electoral.

Omision absoluta de alguna forma de control judicial de las decisiones de los
partidos politicos por parte de sus simpatizantes o cualquier ciudadano
interesado.

Asignacion automatica de un curul al Presidente y Vicepresidente salientes, a
los candidatos a la Presidencia y Vicepresidencia de la Republica del partido
gue obtiene el segundo lugar en las elecciones.

En resumen, las reformas constitucionales del 2000 y 2004, y las leyes aprobadas por la
Asamblea Nacional desde 1997 hasta la fecha, han servido como vehiculo de los grupos
dominantes para operacionalizar sus arreglos. Las consecuencias mas graves de esta
practica que se inicio con la transicion de 1990, son:
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a) uso de la legalidad y de la jurisprudencia para reforzar la hegemonia de grupos e
intereses dominantes, tanto en el ambito econdémico como politico;

b) cierre del sistema politico a otras alternativas que no sean aquellas controladas por los
grupos dominantes, en el ultimo tiempo, el PLC y el FSLN;

c) creacion de un nuevo marco juridico que responde a los intereses de los grupos
dominantes;

d) control de la participacion politica de los demas actores sociales y politicos;

e) control de la institucionalidad estatal por parte de los grupos dominantes,
especialmente el FSLN;

f) vaciamiento y debilitamiento del 6rgano ejecutivo, subordindndolo politica vy
ejecutivamente al control de ambos partidos.

Laformulacion de politicas publicas

Las politicas publicas son las acciones del Estado y del Gobierno formuladas para
responder a las demandas e intereses de la sociedad y/o grupos organizados. En el caso
de Nicaragua, las politicas publicas de los ultimos quince afios parecen responder mas al
factor exégeno de las condiciones impuestas al pais por los organismos multilaterales,
gue a los intereses y demandas de los actores sociales, econémicos y politicos.

Las matrices de condicionalidad para el pais provienen en gran medida de los llamados
Grupos Consultivos, los cuales consisten en reuniones donde la comunidad cooperante
con un pais o regién discute los términos de su cooperacion y se pronuncia sobre la base
de compromisos. De acuerdo al Banco Interamericano de Desarrollo (BID), organizacién
gue lidera estos ejercicios, los Grupos Consultivos constituyen foros para que los
gobiernos, organizaciones internacionales, organizaciones no gubernamentales y el
sector privado coordinen la asistencia financiera y los esfuerzos para el desarrollo de
paises y/o regiones.

Los antecedentes de los grupos consultivos para Nicaragua se remontan a la década de
los 80; sin embargo, fue a partir de los afios 90 cuando se establecieron como ejercicios
de caracter sistematico. Los Grupos Consultivos mas importantes son: el Paris, en 1993;
Washington, 1996; Ginebra, 1998; el de Emergencia para Centroamérica, realizado en
Washington, 1998; Estocolmo, 1999; Washington, en el 2000; Madrid, 2001; y, Nicaragua,
en el 2003. La siguiente tabla resume los resultados de los mas importantes Grupos
Consultivos desde 1993.

Grupo Consultivo Resultados

Creacion de “Grupo de Amigos” o “Grupo de Apoyo” que diera
seguimiento a la situacion del pais por su inestabilidad politica.

Paris, 1993 - Ayudar a lograr un consenso nacional sobre el futuro econémico y
politico.

Aguda carencia de inversiones en el pais.

Washington, 1996 - Respaldo a los planes de desarrollo del pais.
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Grupo Consultivo Resultados
Asistencia financiera por un aproximado de US $ 1,800 millones.

Importancia de fortalecer instituciones democraticas, unidad nacional
y reconciliacion.

Aplicacién de politicas macroecondmicas coherentes y responsables.
Aceleracién de reformas estructurales en ejecucion.

Sector estatal moderno y eficiente.

Reduccion del sector publico en la producciéon econémica.

Asistencia financiera por US $ 1,800 millones destinados a acelerar el
crecimiento y reducir pobreza en contexto de economia de mercado.

Progresar en la sostenibilidad de las finanzas publicas.

Combatir pobreza.

Completar transicién hacia economia de merc ado.

Mejorar gobernabilidad mediante desarrollo de servicio profesional.
Trabajar en colaboracidn con sociedad civil.

Modernizacion, planificacion e inversion en el sector rural.

Fondos de créditos para pequefios agricultores.

Expansion y mejora de servicios sociales.

Ginebra, 1998 L L
Descentralizacién coherente de instituciones del Estado.

Incremento de la participacién en areas sociales, mejora de la
transparencia y consenso.

Programa fiscal orientado a incrementar el ahorro publico, mejorar la
eficiencia mediante modernizacion y privatizaciones, incremento de
recaudacion, reforma para ampliar la base impositiva, reforma del
sector financiero incluyendo bancos estatales, privatizacion de
empresas sector publico (electricidad y telecomunicaciones).

Enfasis en la Ley de Derec hos de Propiedad para promover la
inversion privada.

Servicio civil profesional mediante ley de servicio publico.
Papel estratégico de la Contraloria General.

US $ 1.0 hillones en nuevos créditos exentos de interés para
Honduras y Nicaragua, de parte del Banco Mundial.

Preparacion de Proyectos de Emergencia para apoyo a balanza de

pagos 1999.

Washington, 1998
Acelerar el ingreso de Nicaragua a HIPC.

Emergencia para

Centroamérica - Fideicomiso Centroamericano de Emergencia para ayudar al servicio
de la deuda multilateral de Nicaragua y Honduras. BID contribuyé con

US $ 100 millones.

US $ 3.5 billones en financiamiento y alivio de deuda para
Centroamérica: 1.3 billones para préstamos concesionales a
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Grupo Consultivo

Estocolmo, 1999

Washington, 2000

BM y FMI,
diciembre 2000

Resultados

Honduras y Nicaragua, 324 millones a Nicaragua para alivio de deuda
bajo HIPC.

Promover el respeto de los derechos humanos, bajo la condicién de
consolidar la democracia, uso transparente de los recursos del
presupuesto, fortalecimiento de la gobernabilidad, incremento de la
participacion de sociedad civil en formulacion, ejecucién y seguimiento

de programas economicos y sociales; avanzar en la transferencia de
funciones y recursos del gobierno central a los gobiernos municipales.

Respetar el marco de las politicas de ajuste estructural.

Reducir la vulnerabilidad ecologica y social de la region.

Promover la igualdad de género, derechos de la nifiez, etnias y otras
minorias.

Intensificar esfuerzos para reducir carga de deuda externa.
Monto de apoyo aproximado de US $ 2,500 millones.

Mantener la estabilidad macroeconémica, profundizar combate a la
pobreza, reforzar transparencia y combate a corrupcion, fortalecer la
gobernabilidad y promover amplia participacion electoral.

Reduccién de pobreza como meta mas importante de desarrollo.

Otorgar mayor énfasis a: desarrollo rural, incremento de la produccion
e ingresos de pequefios productores agricolas; incorporacion de

programas de reduccion de pobreza al presupuesto nacional,
planificacion sistematizada de recursos financieros, priorizar las
Regiones Auténomas.

Incluir a Nicaragua en el llamado “Punto de Decision” de la Iniciativa
HIPC.

Lograr reestructuracion de deudas con paises no miembros del Club
de Paris y concluir recompra de deuda pendiente con banca comercial

internacional.
Gestionar cooperacion adicional.

Cumplir condiciones del Servicio para la Reduccion de la Pobreza y el
Crecimiento (Poverty Reduction and Growth Facility, PRGF):

a) Presentar version final de Estrategia de Reduccion de la
Pobreza (PRSP), con un afio de ejecucion satisfactoria para
el FMI.

b) Mantener estabilidad macroeconémica y profundizar medidas
para fortalecer sistema de supervision bancaria.

c) Elevar gasto social en educacion y salud, proteger a grupos
vulnerables.

d) Aprobar Ley de Autonomia Escolar con mayor participacion
de padres de familia.

e) Aprobar Ley de Salud con mas autonomia a hospitales y
sistemas locales.

f)  Emitir leyes de: Servicio Civil, Procedimiento Penal y Fiscalia
Publica.
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Grupo Consultivo Resultados

g) Elevar eficiencia de la CGR y mayor transparencia en uso de
recursos publicos.

h) Implementar administracion privada de los fondos de
pensiones de seguridad social en el afio 2001.

i)  Crear autoridad supervisora del Seguro Social y reestructurar
el INSS.

j) Privatizaciéon de ENITEL y ENEL para el 2001.

Continuar implementacion de ERCERP e impulsar enfoque sectorial
como mecanismo de coordinacion.

Iniciar un proceso de ERCERP segunda generacion basada en el
comportamiento econdmico y social del pais, la evaluacion de la
actual ERCERP, la propuesta del PND y el nuevo PRGF.

Continuar con los esfuerzos para cumplir los requisitos acordado para
lograr el punto de culminacién de la HIPC.

Utilizar mesas de coordinacién como mecanismo principal para
coordinar la cooperacion.

Managua, 2003 Fortalecimiento de las instituciones en materia de formulacion de

estrategias, politicas, planificacion, seguimiento y evaluacion a
distintos niveles.

Participacion activa de sociedad civil en implementacion de
programas y proyectos de manera coordinada con instancias del
Estado.

Hacer esfuerzos por armonizar las normas y procedimientos de la
comunidad cooperante y las del pais.

Hacer esfuerzos por avanzar en la utilizacion del Enfoque Sectorial
flexible.
Fuente principal: Benavente, Carlos. Los Grupos Consultivos para Nicaragua. FACS-CCR. 2002.

De esta matriz de condicionalidad proveniente de la cooperacién externa, especialmente
de las multilaterales han nacido las principales leyes y politicas publicas, entre ellas: la
Estrategia Reforzada para el Crecimiento Econdmico y la Reduccion de la Pobreza
(ERCERP), el Plan Nacional de Desarrollo (PND), la Politca Nacional de
Descentralizacion y Desarrollo Local (PNDEL), y la Politica de Participacion Ciudadana
(PPC).

La ERCERP fue, hasta hace poco tiempo, la estrategia rectora para la planificacién
publica. Ha sido el instrumento fundamental para concretar los acuerdos entre el gobierno
y las instituciones multilaterales, especialmente el Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional. La Estrategia estd compuesta por un conjunto de principios, pilares y ejes
transversales.
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Principios

Pilares Ejes transversales

Modernizacion del Estado.

Incremento de la equidad.
Incremento de la
transparencia
Participacion ciudadana

Crecimiento econémico de
base amplia y ajuste
estructural.

Inversion en capital
humano de pobres.

Mayor proteccién a grupos
vulnerables.
Gobernabilidad y
desarrollo institucional.

Medioambiente y
vulnerabilidad ecoldgica.
Equidad social.
Descentralizacion.

Fuente: HLSP Consulting. Revision de las experiencias de armonizaciéon en Nicaragua. Primer borrador para discusion.
2,004; y, Montenegro, Sofia y Cuadra, Elvira. La descentralizacién en Nicaragua. Diagnéstico del proceso. 2,003.

De acuerdo con la valoracién de HLSP Consulting, la ERCERP es un documento de
politicas de largo plazo, que hace énfasis en los aspectos sociales, pero no aborda
suficientemente los temas de crecimiento y desarrollo econémico, por lo tanto, el gobierno
tuvo que elaborar un nuevo marco de politicas a través del Plan Nacional de Desarrollo.

Este Plan fue elaborado bastante después de la ERCERP y contiene un marco de
politicas mas amplio. Se concentra en los aspectos macroeconémicos y sociales, desde
una perspectiva de los territorios y la competitividad a partir de la creacién de
“conglomerados” o “clusters” concentrados en distritos de desarrollo.

Area

Politica/Accién

Macroeconomia

Acuerdos de politicas (PGRF, HIPC, PRSP)
Politica monetaria.

Politica crediticia.

Reformas estructurales.

Inversion publica

Fortalecer criterios de rentabilidad social y econémica de
proyectos.

Fortalecer marco institucional para mejorar eficiencia en ejecucion
de proyectos.

Fortalecer seguimiento fisico y financiero de obras.

Mejorar administracién de cartera de proyectos.

Iniciar preinversion en proyectos prioritarios.

Activar unidades Territoriales de Inversion Pudblica.

Capacitar técnicos en formulacién, seguimiento y evaluacion.
Sincerar registro y clasificacion de gasto corriente en el
presupuesto.

Produccion

Competitividad.

Sector agropecuario.

Pesca y acuicultura.
Forestal y productos de madera.
PYMES

Turismo

Café

Minas

Textiles y vestuario
Promocion de exportaciones
Atraccion de inversiones

Infraestructura

Energia
Generacioén
Distribucion
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Carreteras pavimentadas
Telecomunicaciones
Puertos

Infraestructura social
Vivienda

Social

Seguridad social
Educacién

Salud

Proteccidn social

Reformas institucionales

Derechos de propiedad

Transparencia

Reforma del Ejecutivo

Reforma judicial

Medidas adicionales de gobernabilidad.

Ejes transversales

Medioambiente
a) Ley Biodiversidad
b) Marco para mercado internacional secuestro de carbono.
c) Continuar SINAPRED
d) Normas y criterios ordenamiento de tierras.
e) 25 estaciones meteoroldgicas telemétricas.
f) 15 estaciones de hidrometria telemétrica.
Descentralizacién
a) Ley de Carrera Administrativa Municipal y Servicio Civil.
b) Ley de Catastro que integre sistema de catastro
municipal.
c) Implementar Ley de Transferencias Municipales.
d) Reformar Ley de Municipios.

Fuente: Plan Nacional de Desarrol

0. Presidencia de la Republica.

En el marco de politicas brindado por la ERCERP y el PND, la descentralizacion del
Estado y su politica correspondiente, la PNDEL, aparecen como un eje transversal, a
pesar de su vinculo e importancia respecto a la reforma del Estado.

De acuerdo al documento de la Politica, su objetivo consiste en dotar a las instituciones
del Estado de un instrumento que norme y regule los planes y programas de
desconcentracion y descentralizacion orientados a la promocion del desarrollo local. La
PNDEL se propone el incremento de:

La participacion social y politica de los ciudadanos.
La democracia representativa.

La gobernabilidad.

El desarrollo econdmico local sostenible.
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Subsidiariedad

Contexto

Concertacion

Gradualidad y proporcionalidad
Eficacia y eficiencia

Equidad y solidaridad
Flexibilidad

Transparencia

Gobernabilidad

Sostenibilidad
Complementariedad
Participacion ciudadana y control social

Principios informantes

Mejorar la gestion del proceso.

Mejorar el sistema de relaciones intergubernamentales.

Atender viabilidad y sostenibilidad de los gobiernos regionales y
locales.

Orientar las actuales préacticas de desconcentracion-
descentralizacion hacia un enfoque territorial de desarrollo.
Coordinar y concertar actores publicos y privados en el contexto de
la ERCERP.

Posibilitar y generar el efectivo empoderamiento de mujeres y
hombres.

Ejes estratégicos

Concertacion politica
Estrategias de apoyo - Desarrollo institucional
Difusion, participacion y concertacién social

El proceso de consulta de la PNDEL realizado por el gobierno tuvo como contraparte una
serie de foros realizados de manera independiente por organizaciones de la sociedad civil
y los gobiernos municipales®; de ellos resultaron una serie de criticas a la Politica, las
cuales fueron presentadas en un foro nacional. Algunas de las criticas mas importantes se
referian a:

La descentralizacion y el desarrollo local deben ser abordados como temas
separados.

El desarrollo local esta definido con un sesgo economicista que hace énfasis en el
desarrollo econdmico y las privatizaciones.

Se deben elaborar metas e indicadores especificos para la descentralizacion.

Hay desarticulacion entre la PNDEL y otras politicas publicas.

Es necesario fortalecer el marco juridico para la descentralizacion.

Las instancias intermedias tienen un sesgo técnico.

Aungue han sido aprobadas por el gobierno, tanto la PNDEL como la Politica de
Participacién Ciudadana (PPC) hasta la fecha no han sido implementadas. En el caso de
la PPC, quedé relegada a segundo plano con la aprobacién de la Ley de Participacion
Ciudadana en el afio 2003.

%9 |os foros fueron promovidos por |a Red por la Democraciay el Desarrollo Local y la Asociacion de
Municipios de Nicaraguay culminaron en un foro nacional realizado en Managua, en el afio 2002.
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Estrategia
Reforzada para el Politica Nacional Politica de
Crecimiento de Plan Nacional de Particinacion
Econdomicoy la Descentralizacion Desarrollo Ciudal?dana
Reduccion de la y Desarrollo Local (PND) (PPC)
Pobreza (PNDEL)
(ERCERP)
Formulacion 2001 2002 2003 2001
Jerarquia Estrategia Politica Plan Politica
Campo accién Social Econémico Economico Politico-Social
Procedencia Ex6gena Exo6gena Exdgena Exdgena
Finalidad Correctiva Promocional Promocional Promocional
Compensatoria Constituyente Constituyente Constituyente
E)Islrﬁljlacién Explicita Implicita Explicita Explicita
Caracter Cuantitativa Instrumental Cualitativa Cuallt_atlva
Instrumental Funcional

Fuente: Montenegro, Sofia y Cuadra, Elvira. La descentralizacion en Nicaragua: Diagnéstico del proceso. CINCO. 2003.

Como se puede apreciar en la tabla anterior, todas estas politicas publicas fueron
formuladas recientemente, entre el afio 2001 y el 2003, lo cual indica que durante el
periodo de gobierno Chamorro, aunque se desarrollaron diversas acciones en funcion de
formular politicas, esto no se logré. Durante ese periodo, las principales acciones publicas
estuvieron orientadas a reformar el Estado, iniciar el Programa de Ajuste Estructural
(ESAF) y la reforma econOmica. Otras acciones se orientaron a atender situaciones
sociales por la via de instituciones como el Fondo de Inversion Social y Economica (FISE)
y el Ministerio de Accion Social (MAS)®.

Las primeras politicas, en cuanto tales, fueron formuladas al final del periodo de gobierno
Alemén, una vez que los arreglos dominantes habian tomando forma y la cooperacion
externa presionaba por el cumplimiento de las condicionalidades al pais. La Estrategia
Reforzada para el Crecimiento Econémico y la Reduccién de la Pobreza (ERCERP), fue
la primera junto con la Politica de Participaciéon Ciudadana. Mas adelante fueron
elaboradas la Politica Nacional de Descentralizacion y Desarrollo Local (PNDEL) y el Plan
Nacional de Desarrollo (PND).

A pesar que la PNDEL y la PPC tienen rango de politicas, hasta ahora la ERCERP vy el
PND son los documentos mas importantes para el gobierno. En ese sentido, las dos

politicas aparecen como ejes transversales, subordinados, de la Estrategia y el Plan. Pero
ademas, a partir de su formulacién y puesta en ejecucion, el PND ha comenzado a

subordinar a todas las demas politicas y acciones de gobierno.

Es evidente que la formulacion de las politicas publicas ha estado vinculada a las
condiciones establecidas por los Grupos Consultivos, especialmente aquellos que se han
realizado después del desastre provocado por el huracan Mitch, en 1998.

Este marco de restricciones ha sido duramente criticado por amplios sectores de la
sociedad civil, quienes consideran que las politicas no responden necesariamente a las

80 Afios después, el MAS fue convertido en la Secretariade Accién Social, adscritaala Presidenciade la
Republicay mas recientemente, fue desaparecida.
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demandas e intereses de los actores sociales, sino mas bien a las condiciones de la
reforma econdmica. Es precisamente por su caracter exdgeno que estas politicas tienen
un origen impulsor de tipo inductivo, de arriba hacia abajo, confrontando las demandas de
los distintos actores sociales, quienes exigen autonomia y participacién en el disefio de
las mismas.

Un sistema de comunicacion politica

La respuesta de las instituciones a las demandas y los conflictos ha sido acompafiada,
ademas, por un sistema de comunicacion politica que ha funcionado como mecanismo de
control social de los actores a través de tres mecanismos fundamentales: a) un tendido de
vinculos organizativos con actores y organizaciones de sociedad civil, b) la intervencion
de mediadores como los medios de comunicacion, la iglesia y las ONGs y c) la
construccion y difusion de discursos de legitimacion.

El tendido de vinculos organizativos tuvo su base de partida en las organizaciones y
movimientos sociales de filiacién sandinista. La derecha, una vez ganada la presidencia,
se dedicé a crear un tendido de organizaciones afines que no han llegado a tener las
dimensiones y capacidad de convocatoria de las de filiacion sandinista.

El surgimiento y auge de las ONGs, junto a la desmovilizacion de los movimientos
sociales condujo a la construccion de un nuevo tendido de relaciones entre los partidos
politicos y el Estado con las organizaciones de sociedad civil, en funcién de controlar su
participacion en los espacios de didlogo, concertacion y toma de decisiones a diferentes
niveles. Dependiendo de los intereses, las ONGs y actores de sociedad civil eran —y son
— admitidos 0 no en tales espacios.

Ello dio lugar al establecimiento del ejercicio de la cooptacion y la participacion funcional o
instrumental como una practica comun de este tipo de relaciones.

El segundo mecanismo se ha establecido a través de las mediaciones, en las cuales han
jugado un papel determinante: los medios de comunicacion, la iglesia y las ONGs. Los
medios de comunicacion han jugado el papel de “porteros” o “gatekeepers” de las

agendas, demandas y conflictos entre los actores sociales, funcionando como filtro que
deja o no deja pasar aquellas dependiendo de los intereses predominantes.

Las ONGs, mientras tanto, han comenzado a funcionar como mediadores de los actores
de sociedad civil por cuanto se han arrogado su representacion y los han sustituido como
interlocutores frente al Estado. Las ONGs intermedian la representacion politica, la
interlocucion y los fondos de apoyo a los actores sociales.

La iglesia también ha jugado el papel de intermediacion, mas bien el de mediatizacién de
los actores sociales. El rol desempefiado fundamentalmente por la jerarquia de la iglesia

catdlica ha servido para legitimar a las clpulas politicas y sus arreglos. Para ello se ha
utilizado el poder simbdlico de la iglesia y su influencia sobre la sociedad nicaragtiense,
asi como los discursos.

En ese sentido, la construccién de discursos ha sido uno de los mecanismos mas
eficientes para el gobierno de los actores sociales a través de las instituciones y las
mediaciones. Estos discursos han servido para legitimar al sistema, las instituciones y

deslegitimar la movilizacién y ciertas acciones de los actores de sociedad civil. Como

Centro del nvestigaciones de la Comunicacion. CINCO 102



Nicaragua: La Gobernabilidad al servicio delasreformas Primer informeindependiente

ejemplos estan: el de la transgresion al sistema con las disidencias politicas dentro de los
partidos, el estigma con que se ha cargado a las manifestaciones publicas de protesta y la
campafa para que la gente asista a las votaciones sin cuestionar el sistema electoral. Los
mediadores se han encargado de reforzar estos discursos y ampliarlos.

Este sistema de comunicacion politica opera sobre una cultura politica que ha venido
sufriendo cambios a lo largo de los Ultimos veinte afios y que tiende cada vez mas a
diferenciar la cultura politica de la sociedad en general de la cultura politica prevaleciente
entre las élites politicas y econdmicas. En el primer caso, los estudios mas recientes
indican que existe un colchdn de valores democraticos que se ha venido extendiendo y
reafirmando entre la sociedad nicaragliense, mientras que las élites permanecen ancladas
en los rasgos de una cultura politica autoritaria.

El analisis del sistema de comunicacion politica y la producciéon de los discursos se ha
concentrado en el caso de los medios de comunicacion, por ser uno de los principales
agentes de los procesos de comunicacion politica y por su doble rol: de mediadores y
actores politicos. Los resultados de este andlisis se encuentran en el informe de
diagnéstico de los medios de comunicacion nacionales, elaborado por CINCO.
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La legitimidad necesaria

La legitimidad cierra el circulo de las variables del modo de gobernabilidad analizado y su
importancia se debe a que muestra el nivel de adhesion politica de la ciudadania a un
sistema social determinado, pero ademdas porque le da estabilidad al modo de
gobernabilidad y disminuye los niveles de crisis.

Existen diferentes fuentes de legitimidad, dos de las mas importantes pueden ser: a) por
procedimiento y aplicacion de la norma; es decir, aquella legitimidad que se obtiene
cuando el sistema y sus actores estan legalmente constituidos; y, b) por adhesion
propiamente, la cual implica que los ciudadanos tienen juicios o criterios evaluativos
respecto al sistema, sus instituciones y actores, acercandolos o distanciandolos de los
mismos.

En el primer caso, la legitimidad puede oscilar entre quienes se identifican plenamente
con la norma, hasta quienes se distancian en grado variable, pero en el fondo aceptan al
sistema tal cual es. La adhesién, por su parte, revela los distintos grados de confianza y
satisfaccion con el sistema social y se expresa en las valoraciones que los ciudadanos
expresan acerca de la eficacia, eficiencia y nivel de satisfaccion con el mismo. La
legitimidad se constituye de diferentes fuentes a la vez, no proviene de una Unica fuente ni
esta concentrada en un solo aspecto.

Para poder existir y reproducirse, un determinado sistema social debe contar con un
minimo de consenso y legitimidad. De ahi que, el sistema politico esta obligado a
producirlos para tener estabilidad y poder operar. En un sistema democratico, la
legitimidad es el resultado, entre otras cosas, de los distintos niveles de inclusion y la
respuesta institucional frente a las demandas.

Finalmente, la cultura politica influye sustantivamente en la legitimidad que los ciudadanos
le otorgan a un determinado sistema social, pues los valores y principios inciden
significativamente en los niveles de reconocimiento, aceptacion y los juicios evaluativos
respecto al sistemamismo, sus instituciones y actores.

En este caso, la legitimidad es la tercera variable de analisis del modo de gobernabilidad y
se define en términos de la confianza, el reconocimiento y la aceptacion que los
ciudadanos, las organizaciones y los grupos de interés le otorgan a los arreglos
dominantes y a la respuesta de las instituciones.

Sin embargo, considerando que la principal fuente de informacién sobre este aspecto son
las encuestas y mediciones de la opinién publica, para la elaboracion de este informe se
tomaron en cuenta solamente los indicadores de confianza y reconocimiento®™. El estudio
analiza el comportamiento de la legitimidad respecto a la democracia y el mercado, como
estructuras fundamentales del orden social existente; la confianza en las instituciones
estatales y los principales actores del sistema politico; asi mismo, se analiza el nivel de
aceptacion y confianza en las iniciativas de didlogo nacional y el principal acuerdo entre
partidos politicos.

61 |_as encuestas de opinién ciudadana tienen una historia bastante reciente en el pais. Se comenzaron a
realizar como gjercicios sistematicos a finales de la primera mitad de los afios 90 y en la mayoria de los casos
referidas atemas de cultura politica.
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En relacion a las instituciones y ac tores del sistema politico se analiza la confianza en los
cuatro poderes del Estado: Presidencia, Asamblea Nacional, Corte Suprema de Justicia,
Consejo Supremo Electoral y las fuerzas armadas, Ejército de Nicaragua y Policia
Nacional. También se incluye otros actores como los partidos politicos, los medios de
comunicacion y la iglesia, en su rol de mediadores.

La legitimidad del orden social

A lo largo de las dltimas dos décadas ha quedado establecido que los nicaragiienses
reconocen a la democracia como el mejor sistema politico para el pais, y al mercado
como modelo econdmico. Los datos de las diferentes encuestas y sondeos de opinién
realizados entre mediados de ladécada de los 90 y comienzos del 2000, indican que la
mayoria de los nicaraglenses tienen preferencia por un régimen politico de caracter
democrético.

Preferencia por la democracia
(porcentajes)

95 96 97 98 99 00 01 02 03 04
43 59 68 72 54 64 43 63 71 57
Fuente: Latinobarémetro 1996, 1998, 2002 y 2003.

Selligson, Mitchel. Auditoria de la Democracia. 1999.

El sentir democratico. 1997.

IPADE. Sondeo de opinién sobre la democracia. 2004.
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La preferencia por la democracia se ha arraigado como tendencia ain en sus momentos
criticos. Los momentos de mayor apoyo, en 1998 y el 2003, coinciden con el primer afio
del gobierno Aleméan, que generé muchas expectativas ciudadanas, y con los primeros
resultados de la lucha contra la corrupcibn emprendida por el gobierno Bolafios,
respectivamente. Los porcentajes mas bajos de preferencia se registran en los afios 95,
ultimo afo del gobierno Chamorro y el 99, el afio posterior al desastre del huracan Mitch,
las acusaciones de corrupcidon gubernamental con los fondos provenientes de la ayuda
internacional y los primeros indicios del pacto Aleman-Ortega. Durante el dltimo afio,
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2004, se observa un descenso en la preferencia cuando la gestion presidencial atraviesa
por momentos de bajo apoyo y credibilidad. En este sentido, los datos sugieren que si
bien hay una tendencia positiva de adhesion al sistema democratico en términos de apoyo
a sus normas Y valores fundamentales, esta tendencia es afectada por las valoraciones
de los ciudadanos respecto al desempefio y los resultados politicos del sistema.

La democracia electoral como una de las fuentes de legitimidad confirma la aceptacion del

sistema y sus normas de parte de los ciudadanos. Los niveles de participacion en
Nicaragua han sido altos durante los mas recientes procesos electorales para elegir a las
autoridades nacionales, particularmente durante las elecciones del 2001, en las cuales se
dio un aumento en el ndmero de votos en relaciébn con el porcentaje histérico de
abstencion calculado en un 20%°%

Votos validos (porcentajes)

1990 1996 2001
FSLN 40.83 37.84 42.28
UNO 54.74 - -
PLC - 50.99 56.31
Abstencién (porcentajes)

13.7 22.9 10

Fuente: Consejo Supremo Electoral.

Los altos niveles de participacion registrados en las elecciones no sugieren
necesariamente que exista satisfaccién con el desempefio de la democracia y sus
actores. Si bien la participacion electoral se mantiene, no deja de ser susceptible a la
pérdida de confianza y credibilidad de las instituciones como ocurrié en las elecciones
municipales del 2000 y 2004. En un sondeo de opinion realizado por IPADE, el 46% de
los entrevistados que no votaron en las elecciones municipales, argumentaron que fue a
causa de las “deficiencias que mostro el sistema electoral ese dia y la poca confianza que
tienen en ese sistema™.

Aunqgue la preferencia por la democracia como sistema politico queda confirmada, las
valoraciones ciudadanas respecto a su desempefio no son tan positivas.

Satisfaccion con la democracia
(Porcentajes)

96 97 98 00 01 02 03 04
Satisfaccion 24 33 27 39 24 59 31 20

Insatisfaccion| 73 67 73 59 76 41 69 80

Fuente: Latinobarometro 1996-2004.
El sentir democratico. 1997.

62 Observatorio Electoral Latinoamericano. De acuerdo con otros informes, |os porcentajes de abstencion no
llegan a 15 %, tal es el caso de las mediciones realizadas por la UCA y los datos del mismo CSE. Sobre este

temaver los andlisis de la Revista Envio, especialmente |os nimeros 176 y 236, edicién digital:

WWW.envio.org.ni
3 |PADE. Sondeo de Opini6n 2004.
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Al momento de evaluar el funcionamiento de la democracia, los niveles de insatisfaccion
son evidentemente altos. Las valoraciones negativas se mantienen por encima del 60%
en las encuestas de opinion, confirmando una tendencia de insatisfaccion del desempefio
de la democracia en todo el periodo monitoreado.

Las variaciones se aprecian durante el periodo pre-electoral del 2000 y luego en el 2002,
durante los primeros meses de la gestién presidencial de Enrique Bolafios y su lucha
contra la corrupcion. A partir del afio 2003 la valoracion negativa se incrementa hasta
llegar al 80%, su punto mas alto.

Para explicar las excepciones positivas en la valoracién al desempefio de la democracia,
es importante tomar en cuenta un fendmeno recurrente recogido a través de las
encuestas y es que generalmente, los presidentes han iniciado su mandato gozando de
un alto nivel de apoyo popular y altas expectativas pero estos disminuyen en la medida
gue avanza su gestion. Asi, al finalizar cada periodo presidencial los indices y porcentajes
de confianza y credibilidad gubernamental decaen sustantivamente.

Tal es el caso del gobierno de Arnoldo Aleman, que a principios de 1997 suscité altos
niveles de optimismo entre la poblacién, pero a medida que concluia su gestién la
valoracion de su mandato era negativa. La gente opinaba que habia dejado al pais en
“peores” condiciones que como lo encontrd™.

Segun encuestas realizadas durante el periodo de Aleman, un 44.8% calificaba como
“malo” el papel realizando por la presidencia, mientras que solo un 27.1% lo valoraba
como “bueno”®. Al momento de salir de la presidencia y ser sustituido por Enrique
Bolafios, Aleman fue reconocido como la figura con mas opiniones desfavorables
recibidas, y entre otras cosas fue catalogado por la poblacion como la persona que en
mayor medida fue responsable por la crisis de gobernabilidad del pais ®°.

% Cid-Gallup. BoletinInformativo.
% Encuestas M&R.
68 Boletin informativo Cid Gallup. Agosto 2002.
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Un fendbmeno similar se registra al finalizar el periodo Bolafios, quien inicié su mandato
con la bandera de la lucha contra la corrupcién y generé un alto nivel de aceptacion, el
mas alto hasta la fecha de acuerdo a las encuestas de opinion de ese periodo. En los
primeros 100 dias de gobierno, las encuestas reflejaban un alto optimismo de la poblacion
en la lucha anticorrupcion y lo evaluaban como el mejor de los ultimos gobernantes. Pero
el apoyo a la gestién gubernamental fue disminuyendo en la medida que la lucha contra la
corrupcion se veia restringida. Asi, en octubre del 2002, su gestion fue calificada en las
encuestas como “muy buena” y “buena” en un 54%, mientras que en febrero del 2003
bajé a un 24.8% y en junio de ese mismo afio llegd hasta un 19.2%. Una calificacién de
regular llegaba a un 47.7% mientras un 32.2% como mala o pésima en el mismo mes®’.

El caso de la ex presidenta Violeta Chamorro es similar, al finalizar su gestion, la
insatisfaccion con el funcionamiento de la democracia fue del 72 % Pero es interesar
notar que a partir de su salida del gobierno, los resultados de las encuestas de opinion la
colocan como la mejor presidenta entre los tres gobiernos de la era democratica.

De aqui se puede concluir que el sistema no es impermeable a las necesidades no
resueltas de la poblacion. La precaria condicion econémica y social de las mayorias y la
desilusion alimentada por “los problemas del funcionamiento de la democracia’, puede
fomentar inclinaciones hacia otras formas de preferencia politica.

Esto puede manifestarse particularmente en las nuevas generaciones cuyos recuerdos de
la dictadura Somoza, la guerra y acontecimientos posteriores, se van alejando en el
tiempo y la memoria®®. En el estudio Jovenes y Cultura Politica, es clara la preferencia
juvenil por un sistema democratico (51%), pero también la poca confianza en el sistema
politico (40%)°°.

Mientras tanto, la preferencia por el mercado como modelo econémico es un indicador
gue se ha medido por muy poco entre los ciudadanos. Los datos revelan que hay una
preferencia fuerte a este modelo, especialmente entre la poblacion joven.

Preferencia por el mercado

(porcentajes)
2000 2002 2003 2004
60 77 73 70

Fuente: Latinobarémetro. 2003, 2004.
Jévenes y cultura politica en Nicaragua. 2002.

Sin embargo, esta preferencia contrasta sustantivamente con las evaluaciones respecto a
la situacion econémica.

" EncuestaM&R

68 Mitchel Selligson, en su estudio Auditoria de la Democracia. 1999, afirma que los nicaragiienses de mayor
edad apoyan mas la democracia en comparacion con los mas jévenes (...). “conforme estos jévenes votantes
sin memoria de un pasado autoritario, se vayan convirtiendo en un sector mas grande de la poblacion, el
agoyo alademocraciadisminuirg’.

%9 Montenegro, Soffay Cuadra, Elvira. Jovenesy cultura politica. La generacion de los 90. HISPAMER.
Managua, 2002.

Centro delnvestigaciones de la Comunicacion. CINCO 108



Nicaragua: La Gobernabilidad al servicio delasreformas Primer informeindependiente

Situacidon econémica de la familia en comparacion con el afio pasado
(Porcentajes)
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Empeora

Fuente: CID-Gallup. Marzo, 2005.
Nota: Se restan las opiniones negativas de las positivas .

Los datos muestran que el desempefio econémico de los dltimos afios no ha hecho
sostenibles las expectativas y los niveles de vida de los ciudadanos. En general la
percepcion es que la situacion se estanca 0 empeora, como es el caso del periodo 1991-
1996 en el cual la valoracién negativa de la situacion econdmica llega hasta menos 50 por
ciento.

Segun datos de la época, el desempleo abierto crecié a un promedio anual del 13.8%°, y
para 1996 el nivel de desempleo era de un 53.2% de la poblacion apta para trabajar,
afectando principalmente al grupo de los jovenes y mujeres.

A partir de ahi la tendencia negativa se mantiene alta pero sin llegar a los niveles de los
primeros afios. Esto significa que a pesar de que el pais ha experimentado crecimiento
econdmico desde 1991, la situacion de la poblacién no ha mejorado sustancialmente o
bien no han sido beneficiados directamente por el crecimiento de la economia.

Las estadisticas respecto a la preferencia por el mercado y la evaluacion de la economia
sugieren que, se prefiere el modelo econémico de mercado, pero la poblacion,
especialmente los jovenes, mantiene una enorme incertidumbre en relacién a las
posibilidades de insertarse efectivamente en el mercado laboral. Consideran que el
desempleo y la pobreza son los principales problemas del pais y que les afectan
directamente, para lo que la mejor opcién es la basqueda de un futuro fuera de Nicaragua.
Diversas encuestas de opinién sefialan que cerca de un 80 % de los nicaragiienses se
irfan del pais si tuvieran la oportunidad, especialmente los jévenes, quienes afirmaron que

0 Neira, Oscar. Reforma econémicay consenso social. Cuadra, Elvira. Et. Al. Orden social y gobernabilidad
en Nicaragua. 1990-1996. CRIES. Managua, 1998. Pag. 163.
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las principales razones por las cuales se irian son: trabajar, tener dinero, apoyar a su
familia™.

Una conclusion que podria hacerse a partir de estos datos es que para la percepcion de la
mayoria de los ciudadanos no hay necesariamente una relacion directa entre el modelo
de mercado como paradigma de desarrollo y los problemas econémicos que viven. Existe
la percepcién de que las cosas no marchan bien o empeoran, pero no hay un nivel de
reflexion que relacione el desempefio econémico con las reformas impulsadas dentro de
la I6gica del mercado en su concepcion tedrica y practica.

Siguiendo esta lectura, el mercado puede ser asociado con la democracia como un
paquete completo, sin tomar en cuenta las contradicciones que hay entre los principios de
la democracia en términos de igualdad, justicia y respeto de los derechos humanos, y los
del mercado en términos de acumulacion privada de capital y competitividad.

Por otro lado, la alta condicionalidad que promueve el modelo de libre mercado y la
eficiencia con la que se ha impulsado en términos de discurso sobre los beneficios y
oportunidades para todos, ha calado en los ciudadanos. En la memoria colectiva, frente al
control de la economia durante el régimen sandinista, la simbologia del modelo de libre-
mercado es preferible como alternativa de desarrollo dentro del mundo globalizado.

La brecha que existe entre la legitimidad politica que goza el modelo de mercado y la
situacion economica de la poblacion es marcada. El hecho de que la poblacion considere
gue su situacion empeora, es una de las razones por las cuales el tema del dialogo vy el
consenso nacional adquieren peso significativo en términos de legitimidad y apoyo dentro
de un sistema democrético; para la opinion publica, un Acuerdo Nacional debe atender
sus problemas mas sentidos: el desempleo y la pobrezd®. Este tema, precisamente por
su importancia, sera abordado un poco mas adelante.

Mientras tanto, estas percepciones pesan también en la confianza de los ciudadanos
respecto a las instituciones y los actores del sistema politico.

Confianza en las instituciones

Hay una correspondencia entre la valoracion de la eficiencia del sistema democratico y el
desempefio de las instituciones y los actores. A pesar de la tendencia de preferencia por
la democracia, la baja valoracion de su eficiencia coincide con las valoraciones negativas
en cuanto a la actuacion de los actores politicos y las instituciones. En este apartado se
hace énfasis en las instituciones politicas mas importantes del Estado y el sistema
politico: gobierno, Asamblea Nacional, Corte Suprema de Justicia, Consejo Supremo
Electoral, el Ejército y la Policia Nacional.

Ademas, se analiza el comportamiento de ciertos actores politicos clave como los partidos
politicos, los medios de comunicacion y la iglesia. Se han seleccionado éstos entre todos
los actores del sistema politico por la importancia de su papel como mediadores entre el
Estado y la sociedad civil. Asi, d rol tradicional de los partidos politicos es el de fungir
como mediadores entre el Estado y la sociedad, servir de vehiculo para acceder al poder
y las politicas que eventualmente controlan la accién estatal.

1 Montenegro, Sofiay Cuadra, Elvira. Op. Cit.. P4g. 210.
"2 Encuestas |EN.
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En el caso de los medios de comunicacion, su rol politico les confiere una doble posicion.
Por un lado, constituyen el espacio publico para la discusion de temas politicos y sociales,
y por el otro, son actores politicos por si mismos al estar involucrados en los conflictos y
tomar posiciones respecto a ellos. La iglesia, especialmente la catdlica, ha jugado un
papel de primer orden en los procesos politicos nicaraglienses desde hace mas de tres
décadas, mediando e interviniendo en las grandes decisiones politicas del pais, desde
una posicién activamente politica.

Segun los datos de las encuestas, la confianza de la ciudadania nicaragiiense hacia las
principales entidades publicas del pais, incluyendo a los partidos politicos, funcionarios
publicos y diputados de la Asamblea Nacional, se encuentra en uno de sus niveles mas
bajos, practicamente en ruinas.

Las instituciones gozan de poca legitimidad entre los ciudadanos que consideran que no
responden a sus necesidades e intereses. Una década de vida democratica no ha
producido mayor confianza de los ciudadanos en las instituciones estatales. Eso se
expresa en los resultados de las diferentes encuestas de opinion.

Confianza en las instituciones 1991-2005
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Fuente: Diversas encuestas de opinion.

En el cuadro se puede observar que para todas las instituciones la tendencia es negativa,
pues iniciaron su gestion en 1991 con un porcentaje de confianza cercano al 50 % y ala
fecha han disminuido por debajo del 10 %, periodo en que han registrado sus porcentajes
mas bajos. Entre el aflo 1999 y el 2003, la curva experimentd un ligero incremento para
volver a la tendencia descendente entre el 2004 y 2005.
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La CSJ en 1991 tenia un 52% de confianza ciudadana, mientras que para el 2005
descendio hasta el 1.3 %. EI CSE también ha visto disminuida su credibilidad desde los
primeros afios de la década anterior; en 1991 el 70% expresaba su confianza en la
institucion electoral, mientras que para el Ultimo afo solamente un 1.7 % consideraba su
gestion de manera positiva. Lo mismo ocurre con la Asamblea Nacional, quien ha pasado
de tener un 57% en 1991 a un 3.7 % en el afio 2005. Igual comportamiento presentan el
caso del Ejército y la Policia Nacional.

Los partidos politicos son los principales mediadores entre el Estado y la sociedad civil, y
junto con el Estado son actores de primera linea en el sistema politico. En el caso de
Nicaragua no parecen gozar de mucha simpatia por parte de los ciudadanos, pues los
diferentes resultados de las encuestas desde 1996 les atribuyen porcentajes inferiores o
cercanos al 30 % de confianza ciudadana.

Confianza en los partidos politicos
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Fuente: diferentes encuestas de opinion.

El momento en el que registraron el mayor porcentaje de confianza fue en 1999, sin
embargo éste decay0 entre ese afio y el 2003 para incrementarse sélo de manera leve

durante el 2004. Para el 2005 esta percepcion se mantiene, pues una mayoria de
ciudadanos (65 %) opina que los politicos hacen politica para aprovecharse del pueblo.

Muy diferente es el caso de la Iglesia y los Medios de Comunicacion. La opinién publica
ha expresado altos niveles de reconocimiento y confianza hacia estos actores y los han

valorado muy por encima del resto de las instituciones. En el caso de la Iglesia los datos
son contundentes. En 1996, mientras las instituciones no pasaban de un 50% de

aprobacion publica, la Iglesia mantenia un solido 76% de credibilidad y para el 2005 se
mantenia como la institucion de mayor confianza entre la ciudadania con un 37.4 %, por
encima de los medios de comunicacion que alcanzaron el 16.1 %. Sin embargo, la
credibilidad en la institucién como tal, contrasta con la percepcién que los ciudadanos
tienen acerca del rol de su jerarquia y en particular, del cardenal Miguel Obando,
arzobispo de la capital.
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En 1999, dos firmas encuestadoras recogieron datos que sancionaban la participacion del
cardenal en los asuntos politicos del pais. Mientras el 65 % se pronunciaba en
desacuerdo respecto a que el cardenal hiciera comentarios politicos; un 33.9 % de
ciudadanos de la capital opinaba desfavorablemente respecto a él”®. Los medios de
comunicacion, por su parte, han mantenido un nivel de confianza por encima del 60 %,
pues en el 2003 registraban el 65% y al siguiente afio obtuvieron 61% "

De acuerdo con otra encuesta realizada en el afio 2000, la disminucién en la falta de
confianza de los ciudadanos respecto a la jerarquia de la iglesia catélica fue porque utilizé
su influencia para legitimar al gobierno de Arnoldo Aleman, a pesar de los costos politicos
gue esto implicaba. Por el contrario, los medios ganaron credibilidad al abanderar la lucha
contra la corrupcion y las denuncias de casos”.

El comportamiento de la opinién publica sugiere que mientras las principales instituciones
estatales y del sistema politico pierden credibilidad frente a la ciudadania, otros actores
son percibidos como mejores mediadores en la comunicacion con el Estado.
Aparentemente, esto se debe a que las instituciones son ineficientes, no responden a los
intereses ciudadanos y estan subordinadas al control de los partidos politicos y sus
caudillos.

El rumbo del pais

Las encuestas muestran que entre 1996 y 2005 la opinién publica ha evaluado el rumbo
del pais en términos negativos. Para la mayoria de los ciudadanos el pais no va por el

camino correcto. Segun Cid-Gallup esta opinion es universal entre todos los grupos
sociodemograficos, pero es mas notoria entre personas con educacion superior.

Solamente durante el afio 2002 hay una percepcion positiva sobre el rumbo que lleva el
pais y se explica con el cambio de mandato presidencial y la lucha contra la corrupcién
encabezada por Bolafios. Luego de la gestion presidencial de Arnoldo Aleman evaluada
como la peor que ha tenido el pais, la promesa de una nueva administracion transparente

y que castigaba a los corruptos, dio paso a una ola de expectativas en relacion a que el
pais efectivamente iban por buen camino. De hecho, en las encuestas realizadas durante

ese primer afio de la gestion Bolafios, mas del 60% de la poblacion consideraba positivo
el rumbo del pais y apoyaba en un 90% la gestion del presidente y la lucha contra la
corrupcion’,

Pero rapidamente las expectativas decayeron y el optimismo del primer afio de gestion
presidencial fue sustituido por el desencanto de los resultados de la lucha contra la
corrupcion y la situacion econémica.

73 Datos citados por Chamorro, Carlos F. Iglesia, politicay encuestas. Revista Confidencial. Afio 4. No. 172.
1999.

4 Desafortunadamente, no se dispone de datos estadisticos sisteméticos que nos permitan construir una serie
y unatendenciaen el tiempo para establecer comparaciones de mas largo plazo en el caso delosmediosy la
igl esia. Estos actores comenzaron a ser incorporados a las encuestas de opinion hasta hace poco tiempo.

> Ver Revista Confidencial. Afio 4. No. 196. Managua, 2000.

6 Cid-Gallup: Boletin informativo.
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Percepcidon sobre el rumbo del pais: 1996-2005

80
70 > 4

60 4+—4- A /
0. V/V A v
40 —®—Equivocado
30 A \\‘ ,/ = % —®—Correcto

=

>

&
20

10

12|11f11]11 4|8|10 3|6|9 4|8|11 3|7|11 3|7|1o 3

96 [97[ 98|99 2000 2001 2002 2003 2004 pOOY
Fuente: Cid Gallup. 2005.

La lectura de los datos sugiere que los ciudadanos no estan de acuerdo con el modo en
gue se han hecho las cosas en el pais. Este pronunciamiento es una fuerte critica a los
recursos tanto materiales como politicos que el pais ha gastado en aras de un mejor
desempefio.

Una legitimidad condicionada

En general hay preferencia por el sistema politico de caracter democratico en términos de
apoyo a sus normas, valores y respeto del poder. Bajo esta légica las elecciones como
una de las fuentes de legitimidad del sistema, goza de altos niveles de apoyo. Pero existe
un grado de volatilidad en la preferencia por la democracia que esta sujeto a su
desempefio y resultados politicos.

Al momento de evaluar el desempefio de la democracia, los datos muestran que la
opiniébn publica no estd satisfecha con los resultados. Los partidos politicos y los
principales actores politicos son valorados en términos negativos y la insatisfaccién con la
democracia se mantiene como tendencia.

En cuanto al sistema econdmico, la opinién publica valora que su situacion empeora pero

hay una tendencia positiva frente al modelo de libre-mercado. En otras palabras se
reconoce al mercado como modelo desarrollo pero los ciudadanos evallan su situacion

en los ultimos 10 afios de economia de libre mercado en términos negativos.

Por otro lado, el desempefio de las instituciones guarda estrecha relacion con la
percepcion que se tiene acerca del desempefio de la democracia. La idea de que la
gobernabilidad esta relacionada a la eficiencia de las instituciones en un sentido
politicamente neutral, ha demostrado ser limitada para explicar la crisis institucional y el
bajo apoyo popular al sistema politico. Todas las instituciones estan en su punto mas bajo
de confianza debido al comportamiento que han demostrado en el manejo de las
situaciones politicas y no precisamente respecto a su efectividad o eficiencia
administrativa.
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La légica de la modernizacion y la idea de que la eficiencia administrativa creara
instituciones menos susceptibles a los arreglos politicos dominantes, ha demostrado ser
infuncional en la practica, pues al momento de las crisis politicas, las instituciones,
independientemente de los recursos invertidos en su administracién, revelan de golpe su
fragilidad. Eso es percibido nitidamente por los ciudadanos que relacionan la actuacion de
las instituciones del Estado, especialmente la Corte Suprema de Justicia, el Consejo
Supremo Electoral y la Asamblea Nacional con los intereses del FSLN y PLC, y mas
especificamente con sus principales lideres.

La percepcion negativa del funcionamiento de las instituciones y el comportamiento de los
partidos politicos reflejan que no existe una correspondencia entre practica politica y
opinion publica. Esto ha provocado una enorme crisis de legitimidad de las instituciones
del Estado, incluyendo al gobierno ylas fuerzas armadas —ejército y policia-, quienes
gozaban de los mejores porcentajes de confianza hasta que comenzaron a jugar un papel
protagénico en el conflicto entre poderes estatales y ejecutivo durante los Ultimos dos
afnos.

Mientras tanto, esta legitimidad se ha trasladado a otras instituciones no estatales, tales
como la iglesia y los medios de comunicacion. En el primer caso, la iglesia sigue gozando
de altos porcentajes de confianza, a pesar que la ciudadania ha expresado su censura a
la actuacién de uno de los principales jerarcas de la iglesia catélica. Por el lado de los
medios, la confianza ciudadana proviene del papel de denuncia y critica que han realizado
respecto a la corrupcion y la crisis del sistema politico. Eso los coloca en una posicion
privilegiada entre la ciudadania y reafirma su papel de mediadores y canalizadores de la
opinion ciudadana.
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El modo de gobernabilidad en Nicaragua

El modo de gobernabilidad existente en Nicaragua es el resultado de los diferentes
procesos que ha vivido el pais durante los ultimos quince afios.

Este modo de gobernabilidad ha sido funcional a la logica de las reformas y el ajuste
econdmico realizado en el pais, convirtiendo a este Ultimo proceso en el hilo rojo que ha
conducido los demds procesos, especialmente la construccién de la democracia. Esto
quiere decir que el gobierno del orden social ha estado en funcion de asegurar el cambio
en el modelo econdmico mas que el establecimiento y consolidacion del proceso
democratico.

Los cambios en la estruc tura de poder desde 1990 hasta la fecha han constituido nuevos
arreglos sociopoliticos dominantes. El principal mecanismo a través del cual se han
constituido estos arreglos es un esquema de transacciones politicas, autbnomas, entre
grupos de poder. Sin embargo, este proceso no ha concluido, las crisis que se presentan
a nivel del sistema politico son la evidencia de que esos reacomodos todavia estan en
curso. El control de los espacios politicos y econémicos esta siendo disputado entre el
capital nacional tradicional y grupos econémicos “emergentes” vinculados al PLC y el
FSLN. En la coyuntura actual, estos grupos han ocupado los principales espacios de
poder dentro del Estado y el sistema politico y deben consolidarlos para obtener una
hegemonia consistente y de mas largo plazo que les permita materializar sus intereses.
Los arreglos sociopoliticos dominantes han dado lugar a:

Un circulo de ganadores integrado fundamentalmente por empresarios vinculados
a la banca y comercio, personal politico de primera linea de los partidos
mayoritarios y alta tecnocracia estatal.

Una estructura de poder cerrada y excluyente que ha transmitido esta misma
caracteristica a todo el sistema politico.

Los acuerdos resultantes de estos arreglos han condicionado sustantivamente el tipo de
respuesta de las instituciones a las demandas y conflictos planteados por otros actores
sociales y politicos. Los mecanismos a través de los cuales se ha operado la respuesta
institucional son:

a) Un nuevo marco juridico que le otorga legalidad a los acuerdos entre los grupos de
poder, a falta de legitimidad social.

b) La formulacién de politicas publicas que buscan disciplinar a los actores, controlar
las demandas y obtener un minimo de legitimidad.

c) Un tendido de vinculos con actores y organizaciones de sociedad civil en funcién
de reforzar y legitimar los intereses y acciones de los grupos de poder.

Las caracteristicas de los arreglos y el tipo de respuesta de las instituciones han generado
una enorme brecha de legitimidad entre la sociedad, los grupos de poder y las
instituciones del sistema politico. De ahi, los grupos de poder se han visto obligados a
sustituir las fuentes democraticas de la legitimidad por la legalidad juridica.
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Perspectivas

¢, Cuales son los desafios que este modo de gobernabilidad plantea a la sociedad
nicaragiense?

El modo de gobernabilidad prevaleciente en la sociedad nicaragliense se caracteriza por
los arreglos entre minorias politicas y econémicas que han cerrado el sistema politico a
otros actores y fuerzas, una respuesta institucional condicionada por los acuerdos
establecidos entre estas fuerzas dominantes y su falta de legitimidad entre la sociedad.
Esto plantea una perspectiva de evolucidn poco optimista para el pais, pues mientras el
sistema politico formalmente democratico tenga continuidad y el modelo econémico se
reproduzca, las posibilidades de inclusion social, pluralismo y desempefio democratico de
las instituciones permaneceran reducidos sustantivamente.

Las opciones para transformar este modo de gobernabilidad en uno democrético tiene dos
grandes vias que pueden combinarse: el cambio electoral que permita modificar la
correlacion de fuerzas en el sistema politico y el aumento de la capacidad ciudadana para
acotar y modificar las decisiones claves. El primero es de corto plazo, el segundo camino
es de mediano plazo y tiene caracter estratégico. Ninguno de los dos esta libre de
tensiones y negociaciones.

El reto principal descansa entonces en la capacidad de expresién y movilizacion de los
diversos actores de la sociedad nicaragliense para transformar este modo de
gobernabilidad. La posibilidad de que el pais pueda responder d desafio de la pobreza
depende de ello en gran medida.

La alternativa esta en el cambio politico, es decir, en la transformacién de la composicion
politica de las instancias de decision y formulacién de politica; lo cual supone la existencia
de ciertas condiciones indispensables: que el sistema democratico permita esa posibilidad
y que existan alternativas y medios para el recambio, ya sea a través de los partidos
politicos o0 movimientos ciudadanos.

En las condiciones actuales, donde prevalece un bipartidismo de facto y autoritario, y la
tendencia es el blogueo de espacios para la conformacion de alternativas y la seleccion
de los tomadores de decisiones se reduce a los circulos mas restringidos y cercanos de
los aparatos politicos, el sistema democratico pierde todos sus recursos democraticos e
institucionales para viabilizar el cambio. La cuestion fundamental descansa en la efectiva
apropiacion ciudadana del juego politico, su capacidad de movilizacién e influencia.

Fortalecimiento y removilizacion de la sociedad civil

El fortalecimiento de la sociedad civil y sus diversas expresiones organizadas es el primer
paso para producir el cambio y removilizar a los actores. Dos cosas son necesarias para
ello: abrir el debate y los espacios de articulacion dentro de la misma sociedad civil.

Nicaragua posee una estructura politica formal condicionada por los arreglos politicos
excluyentes pero también posee numerosos espacios de concertacion generados a los
largo de estos afios que constituyen un factor clave para potenciar las capacidades de
influencia social, siempre y cuando las organizaciones sociales se apropien de ellos en
vez de ser cooptados.
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Por otra parte, los actores sociales disponen de una amplia experiencia organizativa que
€s necesario recuperar para pasar por encima de la fragmentacion, la informalidad, el
localismo'y la dispersion. La estructura organizativa y de movilizacion social heredada de
los 80 fue desarticulada y cooptada por las cupulas politicas y la oenegizacion que,
expresan una realidad social, pero no logra traducirse en capacidad de presion y
movilizacién social.

El reto & abrir el sistema politico y transformar el modo de gobernabilidad existente
acercandolo méas a uno de caracter demaocratico, obliga a interrogarse sobre la calidad y el
potencial real de los espacios existentes, la eficacia de las formas de organizacion y la
calidad de la participacion social desarrollada hasta ahora.

Las posibilidades de fortalecer y darle nuevos rumbos a los diversos intereses sociales
incluyen los recursos politicos, organizativos y de movilizacién disponibles en la sociedad,
para que se constituyan en nuevas fuentes colectivas de poder politico con capacidad de
presion sobre los recursos del poder, la toma de decisiones y la clase politica. Esto
requiere cuestionar con rigor conceptos y practicas.

Construir una vision de los procesos que inciden en la participacion y el empoderamiento,
conlleva la lectura de las posiciones e intereses en juego, algo que muchas veces se evita
para refugiarse en consensos minimos que aseguran la coexistencia con las limitaciones
propias y de los demas sin que se produzcan rupturas.

La organizacion yla movilizacion social deben tener como objeto la reapropiacion de la
politica y la toma de decisiones sobre los problemas de sociedad. Por qué y como
reorientar los recursos humanos y materiales disponiblesen la sociedad civil deberian ser

punto fundamental de debate en los espacios organizados de la sociedad civil. No existen
recetas y no se deben esperar consensos totales al respecto; sin embargo, es
indispensable. Es necesario darle vida a coaliciones ciudadanas fuertes capaces de
constituirse en referentes nacionales. Este es el desafio estratégico de la sociedad
nicaragliense.
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