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L a vonsofidacién tnstitucional en los pafses de

“reciente democratizacién depende de la forma como se enfrenten tanto
los ditemas que son “intrinsecos” a esa forma de gobierno (vegr la
existencia de élites v de aparatoes coactivas y lay determinaciones
propias del contexto internacional) como los “extrinsecas” {(que aluden
a las circunstancias sociales, culturales ¥ econddmicas existentes). Por
supuesto, para resolver dichos desafios los gobernantes democrdticos no
estdn inermes, pudiendo apuncar a fortalecer ciertos elemenios
afianzadores como la aplicacién de la legitimidad, el combate a la
corrupcidn o la profundizacidn de la participacion’,

EL ENTUSIASMO QUE DESDE
1974 ha acompanado cl proceso
de democratizacion ha opacado los
problemas y dilemas gue esie
cambio conlleva, los cuales presa-
gian “no el fin de la historia™ sino
un future politico incierto, wmul-
lwoso y lleno de acontecimientos.
La democracia moderna lejos de
estar segura sobre sus lundamentos
¥ pricticas deberd confronlar retos
sin precedentes,

Para las democracias liberales
cstablecidas. la ausencia de una
alternativa "sistémica’ crefble
conduce a mayores tensiones. Sus
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defensores y ciudadanos han estado
de acuerdo en que cualesquiera que
sean sus defectos, la democracia es
preferible a coualguier forma de
régimen autoerdtico. Ahora, estos
maodelos de comparacidn practica-
mente han desaparecido, o, de
cualquier manera, ya no hay
propaganda que los apoye. Lo que
permanece para su evaluacién son
los estdndares internos englobados
por un amplio cuerpo de normativa
ledrica democratica y las expecta—
tivas de millones de ciudadanos
comunes. ;Qué sucederd cuando
las bien atrincheradas prdcticas de



las €lites cn csos pafscs se analicen
frente a los idcales de igoaldad,
participacicn, responsabilidad,
sensibilidad v avtorealizacion?

Scgundo, el extendido desco de
las democracias recientes de imilar
las normas hisicas v las institlu—
ciones de las democracias liberales
establecidas no es de ningura
manera una garantia de éxito. No
hay ninguna pruchba de que la
democracia sea incvilable, irrevo-
cable o una necesidad histdrica, Ni
C5 un requisito para el funciona—
miento del capitalismo ni tampoco
corresponde a un imperativo ético
de la evolucidn social. Hay una
clara razdn para creer que su
consolidacion demanda un esfucrzo
continuo ¥ extraordinario que
muchos pafses no estdn en capa—
cidad de llevar a cabo.

El enfoque de este artfculo se
limita a los dilemas inherentes a la
dificil ¢ incicria 1area de consolidar
la democracia tras un golpe de

Estado, una revolucion o de la
decision de una autocracia de
iniciar el camino de la democracia,
Dejaremos de lado los problemas
inherentes a la reforma y legii-—
macion de las democracias libe—
rales “gue existen actualmente™, g
pesar de que es claro que los dos
relos son inscparables en el largo
plazo. A un punio tal que los
ciudadanos de democracias
establecidas acostumbrados a
participacidn y responsabilidad
limitadas comienzan a dudar de
eslas praclicas v a expresar su
descontento abiertamente, con la
esperanza de producir algin
impacto en sus homdlogos de las
nuevas democracias. A la inversa,
¢l racaso de estos regfmenes
Jovenes en consolidarse producird
ciertamente un chogue en la
confianza de las democracias
occidentales ¢ incrementard las
demandas por una reforma en las
instituciones y en la polftica.

Exploracidn de los peligros

“DEMOCRACIAT EN UNA U
OTRA FORMA pucde ser la dnica
forma legiima y estable de gobier—
no en el mundo contempordneo, al
margen de los regimenes de tipo
autocrdtico donde monarcas,
dictadores, teendcratas o

fundamentalistas han vendido la
idea de que elecciones compe-
titivas, libertad de asociacion,
libertades civiles, son sdlo
instrumentos del imperialismo
oceidental o manifestaciones de
alienacidn cultural. Es sorprendente

VW Jowrnal of Democracy, abnl de 1994,
nf

N.del I5,; al presente, iz |a presicn militar nosteamencan, ¢l piesidente Jean Bertrand Aristide e

sido festiluido en sy carge ¥ Hai ha recuperncdo, por lo menos epidérmicamente, Ins forma:

demacniticas de gobicrmo.
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cudn pocos son los partidos o
movimientos conempordneos que
ahicriamenie abogan por una forma
no democritica de gobierno (inclu-
sive regimenes de excepeion arriba
mencionados, que algunas veces
iienen clecciones amafiadas, (oleran
cpestionamicnios “limitados™ v
generalmente proclaman que su
utelaje “autoritario™ levard even—
jualmente a algdn tipo de
democracia apropiada).

Si la democracia se ha
convertido en la dnica factibilidad
entre tantas politicas jqué objeto
tiene explorar sus peligros? Acaso
la ausencia de alternativas no cs
razéin suficiente para asegurar el
éxito de su consolidacion? La
respuesia s no y por dos razones,

En primer término la hege—
monia ideoldgica de la democracia
puede desvanecerse al aumentar la
desilusion con las actuaciones de
las neademocracias o 51 1os actores
desafectos reviven lemas autorila—
rios o inventan nuevos (desgaste
natural), Y, en scgundo lugar, adin
si la autocracia fracasa, la demo-
cracia puede tropezarse sin satis—
facer las aspiraciones de los
ciundadanos v sin consolidar leyes
aceptables v predecibles para la
coopercidn v la competencia
politica. El primer escenario
implica una muere (sibita)
generalmente por golpe de Estado;
el segundo involucra un cuasi
fallecimiento en donde la demo—
Cracia gencralmgnie da paso a una
forma diferente de gobierno,

Hasta ¢l momento ¢l primer
escenario ha ocurrido muy
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raramente. Una de las cosas mas
impresionantes de las mds de
cuarenta transiciones que han
ocurrido desde 1a renuncia de
Salazar Gaetano en abril de 1974 ,
es cudn pocos de estos experi-
mentos han fallado desde el prin-
cipio. Poco después de cada uno de
los perfodos previos a la democra—
tizacion (1848-52) (1914-200
(1945-56) muchas, si no la mayorfa
de las politicas afectadas, regresan
al status quo o empeoran, Las
neodemocracias recientes han
logrado evadir este serio peligro.
Aun las excepciones aparentes
como Birmania, Burundi, Haiu,
Togo, Gabon, Congo y Surinam
sugieren que ¢l momento mds
vulnerable se presenta con el
ensayo de las elecciones cimenta—
doras o fundadoras. Si los auto-
cratas toleran esta eleccion y
permiten el surgimiento de un
gobicrno parlamentario, las proba—
bilidades en contra de la regresion
inmediata aumentan dramdtica—
mente, Tailandia y Nigeria parecen
ser casos especiales de permanente
oscilar en el tipo de gobierno. El
primero ha mostrado sefiales,
recientemente, de regresar a la
democracia, mientras el segundo
tiene atn que romper el ciclo. Haitf
es un ejemplo particularmenie
claro. Su experimento inicial con
clecciones libres termind con ¢l
regreso al poder del régimen
militar, Después de un coro
intermedio se reasume la rayec—
toria democrilica pero nuevamente
es interrumpida violentamenie por
una nueva toma de poder por las
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fuerzas armadas. El resultado
permanece en la balanza, Al igual
que ¢l caso reciente de Guatemala,
demuestra que una intervencion
exlerna masiva cuando estd
combinada con fragmentacion
interna puede rdpidamente volverse
contra un desaffo autoritario y
permilir una mayor democracia,

El hecho de haber sobrevivido
a la experiencia cimentadora, no
quiere decir que esias polilicas
eslén en camino seguro de conso—
lidacidn., No es simple la escogen—
cia entre el regreso a la aulocracia
y el progreso hacia la democracia
porgue por lo menos hay dos
alternativas: un régimen hibrido
que combine elementos de
democracia y awlocracia y una
democracia persistente pero sin
consolidar, Especialmente cuando
la transicidn sc inicia ¥y s¢c impone
desde arriba, los gobernanies
precedentes ensayan a proteger sus
intereses incrustando pricticas
autoritarias dentro del régimen
emergente. Liberalizan sin
democratizar por ejemplo cuando
conceden ciertos derechos
individuales sin otorgar el derecho
de ciudadanfa (hibrido que ha sido
Namado dictablanda), Aquellos
casos donde sc democratiza pero
sin liberalizar —como por ejemplo
donde se llevan a cabo elecciones
que garantizan la victoria del par-
tido gobernante pero se excluye la
participacion de ciertos grupos
politicos o se impide a los elegidos
gobernar de una manera efectiva—,
son conocidos como democradura
(ninguno de estos dos resuliados en
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s{ merecen llamarse democriticos
aungue ambos eventualmente
pueden llevar a un gobierno
compelitive y responsable). Las
dictablandas no duran mucho ya
que la liberalizacidn puede levar al
resurgimiento de la sociedad civil
que logrard mds derechos de los
que los autdcratas habfan pensado
en conceder. Las elecciones en las
democraduras tienen el mal hédbito
de producir ganadores insospecha—
dos que pueden usar la autridad del
gobierno civil para reducir las
prerrogativas de los enclaves
autoritarios, Pero no exagergmos,
estos arreglos hibridos también
pueden servir como fachadas para
autocracias que permanecen una
vez que las presiones exteriores
disminuyen o los enemigos inte—
riores picrden fuerza; en tal caso
los gobernantes pueden rédpida—
mente regresar al sea gquo anterior
0 CIMPCOrir.

Dictablandas v democraduras
s¢ han vuelto cada vez mds
comunes especialmente en América
Central y Africa en la medida en
que los gobernantes autoritarios
buscan introducir mecanismos
democriticos en sus politicas con
¢l objeto de aplacar las fuerras
internacionales que les piden una
mayor democratizacion. Guatemala
fue una de las democraduras en la
que las clecciones se llevaron a
cabo en forma regular desde 1984/
85 pero en donde los gobernanics
civiles ven sus acciones restrin—
gidas por los militares. En El
Salvador, las clecciones de 1982 se
han visto acompafiadas por

violaciones sistemdticas de los
derechos humanos, pero guizi ¢l
pafs pueda lograr traspasar ¢l dintel
de 1a democracia si la paz nego—
ciada por las Naciones Unidas
logra garanlizar un contexio
diferente para las elecciones de
1994, Kenia, Togo, Gabdn, Zaire,
Costa de Marfil, 1o mismo que
muchos casos africanos son
dictablandas donde se accpla el
disentimiento y aun se loleran las
actividades multipartidistas, pero
las clecciones, si se llevan a cabo,
son manipuladas a favor de la
camarilla gobernante, En ninguna
de las dos regiones estos gober—
pantes hibridos parecen capaces de
proveer una solucién estable al
problema de la ransicidn. En
América Central, se puede csperar
que su casi segura desaparicién dé
paso a genuinos experimentos de
democracia, En Africa se acepian
mds como improvisaciones de los
gobernanies, que tratan de ganar
tiempo, esperando que el clima
intcrnacional les permita el regreso
a la autocracha.

En América del Sur, Europa
Oriental ¥ Asia ¢l especiro que
ronda v amenaza la transicidn no es
la hibridacién sino la no consolida-
cidn. Muchas polflicas en estas
regiones pueden fallar 8i no se
alianza una forma estable de auto-
gobierno que sea apropiada a sus
respectivas estructuras sociales o
aceptada por sus respectivos ciuda—
danos. La democracia en su forma
genérica persistiria después de la
desaparicion de la auocracia, pero
no “cuajarfa’” en un conjunto de
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leyes especificas, confiables y
aceptadas, Estos pafses estdn desti—
nados a permanecer democriticos
aun a pesar suyo, mientras no
aparecen allermativas scrias a la
democracia. Se celebran eleccio—
nes, se toleran las asociaciones, los
derechos se pueden respetar, dis—
minuye el ratamiento arbitrario de
las autoridades, en otras palabras,
los procedimientos minimos se
llevan a cabo con alguna regula—
ridad, pero los pairones democri—
licos comunes y regulares nunca
cristalizan totalmente. La demo-
cracia no es reemplazada: persiste
acluando de forma ad-hoc ¥ ad-
hominem a medida que aparecen
sucesivos problemas. Bajo esta
circunstancia no hay consenso que
defina las relaciones entre los
partidos, los intereses organizados
y los grupos religinsos o éinicos.
Sc menciona a Argentina como
¢jemplo de democracia no conso-
lidada con periddicos retornos a la
dictadura. Virtualmente no ha
habido dos elecciones sucesivas
que s rijan por las mismas normas;
cada partido teme las pretensiones
hegemdnicas de su oponente, las
preferencias de los volanies se
mueven de un partido al otro, la
normativa constitucional no
garantiza la no intervencidn del
gobierno central. El poder gjecu—
tivo se concentra y es ejercido en
forma personalizadas, ademds de
que segmentos de los mililares se
mantienen en permancnie conspi-—
racion conira los funcionarios
clegidos. Brasil, Perd y Filipinas
también caben dentro de esta
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definicidn. A pesar de ser alin muy
pronto para asegurarlo parece ser
que la argentinizacion puede ser cl
porvenir mids seguro para las

nuevas democracias de Europa
Oriental y las repiblicas de la
antigua Unidn Soviética.

Taxonomia de los dilemas

LOS ANALISTAS HAN TRATADO
DE INTRODUCIR mds precisidn en
Ia discusidn sobre los peligros de la
democratizacitn a través de la
nocion de los dilemas. Toda nueva
democracia, para consoelidar un
conjunio viable de instiluciones
debe hacer escogencias dilfciles. A
diferencia de las decisiones de la
transicidn, que generalmente se
toman de prisa y bajo la influencia
de un acuerdo urgente sobre la
necesidad de deshacerse de la
autocracia, las escogencias involu—
cradas en la consolidacidn gencral—
mente requieren de negociacioncs
explicitas entre actores que no sélo
tienen mayor informacidn sobre las
muluas inlenciones y recursos, sino
que lambién csidn conscienles que
el resultado tendrd un impacto
duradero en cdmo competir ¥
cooperar en el luturo, No es posible
creer que (odos o casi todos puedan
beneficiarse de igual manera, pues
en la ineludible opcion respecto de
normas ¢ instiluciones incompati-
bles, cualquier alicrnativa gue se
escoja perjudicard a algunos y
ayudard a otros.

Es resolviendo estos dilemas v
tomando decisiones procedimen—
tales dificiles que una politica dada
escoge su “lipo de democracia®™, Si
no se hacen lodas estas clecciones
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entonces ¢l peligro de regresidn,
hibridacién o no consolidacitn
crece.

Dadas las inmensas csperanzas
de la gente en general, puede ser un
tremendo golpe darse cuenta que la
cafda del tirano no presupone el
inicio de una apenura polftica, que
¢l levantamicnto popular o ¢l
resurgimiento de la sociedad civil
son incapaces de producir “una
voluntad general” sobre la cual
pucdan los “demdécratas honestos™
discutir sobre detalles menores; que
¢l solo advenimicnio de la demo-
cracia no conlleva libertad ¢
igualdad, crecimiento y equidad,
seguridad y oporunidad, eficiencia
¥ respucsia, aulonomia y responsa—
bilidad. ;No es entonces sorpren—
dente gue al llegar el desencanto
mids y mds personas se pregunten si
la democracia realmente justifica
lanta incertidumbre y ansicdad?

Es indispensable por lanto,
tlener una idea de lo que son cstos
dilemas. Obviamente cada demo—
cracia nueva tendrd que tomar
decisiones dolorosas y confusas
propias de su historia, de su
siluacion geoestraiégica y de sus
recursos naturales y humanos pero
gue sin duda tendrdn hilos
comunes, Si podemos especificar
estos dilemas compartidos

podremos ser mds capaces de
evaluar los peligros probables,
aunque para predecir el resultado
fendremos que incorporar una
comprension de todas las
particularidades relevanies,

Comencemos por distinguir
dos amplias categorias de dilemas:
1} aguellos gue son intrfnsecos a la
democracia moderna sin lener en
cuenta dénde existe ni cudndo
comenzd a existir; 2) aquellos que
son extrinsecos en el sentido en que
dudan de la compatibilidad de las
reglas v las practicas democriticas
cmergentes con las circunstancias
sociales. culturales v econdmicas
existentes,

Dilemas intrinsecos

Puede ser otro golpe el deseu-
brir que la democracia, aun la mds
estable v establecida, no siempre
funciona bien. Las dificultades
intrinsecas serdn analizadas breve—
mente, primero porque ya han sido
estudiadas exlensamente por los
académicos y segundo porque las
dificultades exirinsecas son las que
mds preocupan a las ncodemo—
cracias. Es posible que los dilemas
intrinsccos que menciono a
continuacidn interactien con la
dificuliad de lograr normas y
prdcticas compatibles con las
instituciones sociales, econdmicas
v culturales prevalecientes.

I. Oligarguia. Robert Michels
fue el primero en observar que
aun ¢n las instiluciones mis
democriticas los lideres
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3.

profesionales y sus subalternos
tienden a tener ciertos privi—
legios inherentes al cargo que
desempeiian y que los man—
tienen a salvo de la posibilidad
de ser depuestos por sus
contrincantes. Su “Ley de
Hierre" implica que partidos,
asociaciones y movimientos sin
nombrar las legislaturas, van
volviéndose todos oligdrquicos
¥, por lo tanto, Menos respon—
sables para con sus miembros o
¢l piblico en general.

Free riding. Mancur Olson no
fue ¢l primero, pero si ha sido
¢l mds sistemdtico en demos—
trar que la mayor parie de lo
que produce y es sostenido por
la democracia consiste en
bienes piblicos para los cuales
los individuos no lienen incen-—
tivo racional que los motive a
contribuir voluntariamente. En
ausencia de retribuciones los
ciudadanos en una democracia
deben “aprender” que no vale
la pena votar para unirse a
asociaciones 0 movimientos o
aun participar en asunlos
pablicos ya que sus discretas
contribuciones tendrdn poco o
ningtn impacto en ¢l resultado.
Cada vez mds delegan esta
actividad en los “empresarios
politicos™ profesionales, quie—
nes aclian mds o menos inde—
pendientemente de sus parti-
darios, seguidores o clientes.

Policy-cycling. Las democra—
cias modernas deben tomar
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decisiones que involucran una
distribucidn desigual de costos
¥ beneflicios entre grupos ¢
individuos, Cada vez que esto
se hace por mayorfa de volos,
en vez de por unanimidad se
incrementa la posibilidad de un
regreso ciclicos como sucede
en las mayorfas inestables
formadas por coaliciones
cambiantes compuestas por
grupos con preferencias
incompatibles en otros asunios.
Si las alternativas son presen—
tadas en forma paralela, no
surgird una mayorfa estable, y
s¢ produce enlonces, una seric
vacilanie de medidas politicas,
que tendrin ¢l efecto de
indisponer a 1odo el mundo.

4. Autonomia Funcional. Las
democracias, para permanceer,
dependen de instituciones
especializadas que no son
democrdticas (las fuerzas
armadas y ¢l banco central son
los ejemplos mas obvios). Para
que estas instituciones puedan
desempefar sus funciones
eficicniemente deben aislarse
de lag presiones populares v de
la competencia partidaria; el
papel de estas instituciones se
incrementa en una wrbulenta,
competitiva ¢ internacional-
mente interdependiente aimbs—
fera y el poder de los experios
que manejan estas instiluciones
aumenta a expensas de los
lderes y congresisias respon—
sables ante los ciudadanos,
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5. Interdependencia. Las demo-
cracias contempordneas, aun
las mds grandes y poderosas, se
encuentran enredadas en com—
plejas redes de interdependen—
cia con otras democracias y
algunas autocracias. En
principio, los lideres nacionales
clegidos son soberanos
(responsables solamente ante la
auwtoridad de las constiluciones
de sus propios pafscs). En la
préctica, cuentan con una
capacidad limitada de controlar
las decisiones de las transna-
cionales, los movimientos de
las ideas v de las personas a
través de las fronteras v el
impacto de las politicas de sus
vecinos. Con su autoridad
confinada a las naciones-
Estados, los lfderes encuentran
cada ver mds dilfcil asegurar el
bienestar y la scguridad de sus
propios ciudadanos.

Dilemas extrinsecos

Los dilemas extrinsecos que
afectan a las democracias estables,
evenualmente deben ser enfren—
tados también por las democracias
inestables. Por eso aun anies de que
sus instiluciones se vuelvan oligdr=
quicas, antes de que ¢l desencanto
de sus ciudadanos los ensefic a ser
Free-riding, antes de que se esta—
blezcan polfticas ciclicas, aun antes
de que sus [ucrzas armadas v
bancos centrales puedan establecer
su autonomia funcional, ¥ antes de
gque puedan llegar a un acuerdo con

las resiricciones de facto de su
soberania nacional, los politicos cn
las nuevas democracias deberdn
establecer normas v practicas para
resolver los dilemas extrinsecos
mis acucientes.

La naturaleza del problema de
estos dilemas cxtrfnsecos csta bicn
expresada en el verbo espafiol
sadecuar” que quiere decir producir
spluciones gue por lo menos sean
idoneas aungue no scan las
aptimas. El truco consiste en tomar
decisiones colectivas entre
acucrdos aliernativos institucio—
nales, compatibles con las actuales
estructuras socioeconomicas ¢
identidades culturales. A largo
plazo, estas politicas que se han
democratizado v simultdncamenie
han buscado producir un cambio
ripido en los derechos de los
propictarios, la distribucidn de la
riqueza, ¢l balance de la propiedad
privada y piblica v han usualmente
fracasado, al hacerlo de esta forma
han vuelto a las condiciones de
consolidacion de la democracia
mis diffciles. Los portuguceses
recibieron una dura leccidn en
1974-75, Los vecinos cspafioles
aprendicron esta leccion y resol-
vieron sus dilemas extrinsecos uno
# uno, Los chilenos enfrentados a
condiciones limitativas mayores
que cualguier otra nacidn democri-
lica reciente han actuado cuidado—
samente y gradualmente para
resolverlas. Desalortunadamente,
en Europa del Este y en las
repiblicas sucesoras de la Unidn
Soviética la opcidn gradual es
imposible. Estos pafses se
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enfrentan a espinosos nudos de
dilemas que demandan simultdnea—
mente decisidgn inmediata v obligan
a tomar decisiones cruciales que
afectan virtualmente todos los
aspectos de la vida polftica,
cultural, social y econdmica.

La respuesta a ¢stos dilemas
extrinsecos puede implicar varios
erados de reflexién y seleccion. “El
Modelo Cldsico™ {cjemplificado
por la Convenecidn de Filadelfia, de
1787) es el de una asamblea cons—
titucional deliberando sobre las
normas ¢ instituciones del pafs.
Espaiia es ¢l mejor ejemplo
reciente de cOmo manejar csc gran
momento fundador. En contrasie,
en olros pafses los actores
principales han acordado una “no
escogencia’ simplemente
reviviendo ¢l formato institucional
aplicado previamente bien porque
el perfodo autoritario subsiguiente
fue corto y sin consecuencias
(Greeia 1970) o porque se piensa
que el antiguo documento fundador
es adecuado todavia (Argentina y
Lituania). En las Filipinas, las
cscogencias procedimentales
fucron hechas no mediante delibe—
racidn de los representanies electos
o por resurreccidn del pasado sino
por el comité de expertos. En Chile
continida rigiendo un documento
impuesto por ¢l Dictador Augusio
Pinochet, Brasil y algunos pafses
de Europa del Este han necesitado
tiempo antes de tratar de adecuar
sus instituciones, Rusia €5 un caso
extremo de incapacidad de escoger
un conjunie de instituciones
normativas.
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Pocos paises democrdlicos
enfrentan sus dilemas exirinsecos
de una manera reflexiva y ldgica.
Muchoes cuentan con una expe—
riencia previa para inspirarse, aun
en caso de que sc vean obligados a
maodificar sus escogencias a la luz
de los subsecuentes cambios cultu--
rales, econdmicos, demogrdficos y
generacionales. Los sentimientos y
las costumbres juegan también un
papel importante. Esto no asegura
un propasito institucional adecua—
do, mucho menos que sea Gplima,
pero al menos es seguro el
consuelo de la Familiaridad.

Los dltimos veinte afios de
demuocratizacion han incluido un
nimero inusual de politicas gque o
bien no han tenido ninguna expe—
riencia previa con la democracia
como Paraguay, Mongolia,
Albania, Bulgaria, Etiopfa, Angola,
las Repiblicas Centrales de Asia,
Taiwan y Rusia, o experiencias
peores como Hungria, Polonia,
Rumania, Estonia, Letonia,
Litwania, Mali, El Congo, Benin,
Togo, Tailandia vy Corea del Sur.
En principia, esto los debia colocar
en una posicidn mds favorable para
escoger las instituciones adecua—
das: en la prictica sc sospecha gue
la mayorfa terminard dependiendo
de asesores externos y modelos
extranjeros, Como veremos
adelante la ciencia politica tiene
poco que decir acerca de cuales son
las instituciones mds adecuadas
para resolver dilemas especificos.

Debe recordarse también que
quicnes hacen las macroescogen—
cias que gobiernan la consolidacidn
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de la democracia a largo plazo
deben igualmente presiar atencidn
a consideraciones banales de corto
plazo mientras ocupan el cargo.
Esto es especialmente importante
hoy en dia, cuando la mayorfa de
los democratizadores son politicos
de carrera. Ellos tienen como tinica
actividad y fuente de ingreso la
politica ¥ por 1o lanto cs mds
probable que prime el interds
propio sobre el de la comunidad en
¢l desarrollo de su carrera politica.

Ademds de la costumbre ¥ los
asuntos banales que inciden en el
corta plazo, la forma de transicion
liene una influencia definitiva.
Diferencias en ¢l nivel de la
modernizacidn de las masas (como
opuesio al dominio de la élite) y en
la extensidn de la violencia (como
opuecsio a la negociacidn) producen
variaciones en las limitaciones y en
las oportunidades, El contexto mds
favorable para una eventual conso—
lidacitn es “una transicion
pactada' en la cual las élites de la
aulocracia previa y su oposicion
acuerdan un punto en ¢l cual cada
parte se siente obligada a respetar
los intereses de la otra. El menos
favorable es una revolucidn, que
moviliza masas para derrocar el
régimen anterior,

Una categorfa intermedia serfa
la de las ransiciones impuestas, en
la cual los elementos de la auto—
cracia dictan las condiciones y los
pasos del cambie; y las transiciones
reformadoras en las cuales la movi-
lizacidn juega un papel vital pero
los gobernantes no son derrocados.

Asf como hemaos descrito

prevemente los mayores dilemas
sxirinsecos, debemos hacer énfasis
=n que dnicamente conocicndo los
hdbitos inculcados por la expericn.
=ia democrdtica de un determinado
pﬂf:;., y solamente situando los
actores dentro de su respectiva
forma e transicion, es posible
=stimar la mds adecuada respucsia
institucional.

1. Limites e identidades. 5i hay
un requisito politico predomi-
nanie para la democracia ¢s la
preexistencia de una unidad
politica legitima. Antes que los
actores puedan csperar csla—
blecer una rutina de compe-—
tencia vy cooperacidn deben
lener una idea fidedigna de
qui¢nes son los olros aclores y
cudles soen los limites de
competencia. El elemento
principal para cstablecer el
limite y la identidad ¢s la
“nacionalidad”. Desalortuna—
damente, no es feil ni claro
suber qué constituye una
nacion, ni antes, ni durante, ni
después del proceso de demao-
cratizacién. Ancesiros
comunes, ¢l idioma comin, los
simbolos y las memorias
histdricas. pueden jugar un
papel pero siempre hay resi-
duos de escogencia oportunista
¥ entusiasmo colectivo. Lo que
sf es absolutamente seguro es
que el sentimiento de identidad
nacional ¢s ¢l resultado de un
complejo proceso histdrico,
que no obstante, puede ser
manipulado. La
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democratizacidn puede animar
a los aclores a hacer este tpo
de manipulaciones con el fin de
crear circunscripeiones
favorables a sus propdsitos,
pero esto no resuclve el asunto,
simplemente no hay forma
democritica de decidir edmo
debe ser una nacidn y su
comgspondiente unidad
politica, Lemas como la deter—
minacién de los puchlos, o
mecanismos como el refe—
rendum o el plebiscito desvian
la cuestidn de quién ¢s elegible
para votar en determinada
circunscripeidn, y si la mayorfa
ganadora pucde legflimamente
imponer sus descos sobre la
minorias eventoales.

Produccion capitalista,
acumulacionm ¥ distribucion,
Las democracias establecidas
s¢ presentan en pafses cn los
cuales la produccidn econd—
mica ¢std en gran parte en
manos de empresas privadas en
las cuales la distribucion es
bdsicamente ¢l resultado de los
mecanismos de mercado, En
cada una de estas politicas, sin
embargo, ¢l resultado del pro—
ceso se puede ver afectado en
formas y grados diferentes por
la intervencidn pdblica deci—
dida por los gobiernos demo-
craticos, apoyados por la
mayoria de los ciudadanos. Se
llega a la paradéjica conclusicn
que: a) el capitalismo debe ser
una condicidn necesaria
aungue no suficiente para la
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democracia. b) el capitalismo
debe modificarse lo suficientc
para hacerlo compatible con la
democracia,

El dilema no es solamente ¢l
aspecto estdtico de decidir qué
combinacién de propiedad
piiblica y privada, de redistri-
bucidn del ingreso, de bicnestar
social, de proteccidn del
consumidor, de créditos de
subsidiado, de promocidén
industrial, cicélera logrard
satisfacer las expectativas de
justicia e imparcialidad. sin
ahogar ¢l crecimiento econd -
mico (e impedir las posibili-
dades de recleccion de los gque
esldn gobernando). Incluye
también un conjunto dindmico
de opciones concernientes al
desarrollo del capitalismo en
diferenies clapas v lugares
dentro del sistema mundial,
Jugar al “alcanzar’” parcce
requerit mayor confianza en la
intervencion estatal en la
economia periférica; sobrepo—
nerse a umbrales criticos en la
acumulacidn del capital puede
requeriv gue S¢ recurma a
méiodos autorilarios o a un
gobicrno burocritico
autoritario.

En el mejor de los casos la
autocracia anterior puede haber
concentrado beneficios, esti-
mulado la acumulacidn priva—
da, aumentado la capacidad
fiscal del Estado, desarrollado
la infraestructura fisica del pafs
¥ mejorado la competitividad
inernacional, haciendo en csta
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forma mucho para resolver esie
dilema. Las nuevas democra—
cias gue han heredado esta
especic de legado como
Espafia, Chile ¥ en menor
grado Turqufa, Greeia,
Uruguay y Brasil han encon-
traclo mds Cicil 1a 1area de la
consolidacidn.

En ¢l peor de los casos ¢l
antiguo régimen deja una
herencia de corrupeién, protec—
cionismo, precios dislorsio—
nados. incliciencia en las
cempresas piblicas, desbalance
comercial e inestabilidad fiscal,
L4 experiencia de Perd y
Argentina enseiia los coslos de
enfrentarse a estos resultados,
El caso de Bolivia y en forma
diferente ¢l de Portugal mues—
tran ¢omao ¢s posible enfrentar-
sc a este problema ¢ iniciar el
camino hacia la consoelidacion
democritica. Los paises de
Europa Oriental y de la antigua
Unidn Sovidtica se encuentran
¢n situacidn mucho mds diffeil,
No salo muchas de las institu=
ciones de erédito monetario,
proteccitn al consumidor,
cicélera, ticnen que crease ex
nihile sino que debe hacerse al
mismo tempo que se estable—
cen los acucrdos politicos. El
primer proyecio generalmente
s¢ basa en una exagerada
dependencia de los consejos ¥
maodelos cxiranjeros: ¢l
segundo conlleva a serias e
imprevistas consccuencias y
clectos de inleraccion
insospechados.

Es importlante enfatizar gue la
diffcil relacidn entre ¢l capita-
lismo y democracia “necesaria
pero necesariamente modifi-
cada’ es estructural. Surge de
la diferencia radical enire una
politica que distribuye poder y
un estatus relativamente equi-
lative ¥ una cconomia que
distribuye propiedad e ingreso
de forma relativamente
desigual. Esto presenla siempre
un dilema, sin importar 1o bien
que funcione cl sislema
ceondmico,

No es sorprendente que la
mayorfa de los observadores
suponga que las crisis en ¢l
crecimiento, cmpleo, ganancias
en divisas extranjeras ¥ el pago
de la deuda externa sean un
mal presagio para la consolida—
cion de un gobiemo demperd-
tico ¥ pocos duden de la
importancia del crecimiento a
largo plazo para la estabilidad
politica. Pero 1a austeridad
puede tener sus venlajas
perversas al menos para la
supcrvivencia imicial. En ¢l
contexto de las diffciles
condigiones econdmicas de
fines de los afios 80 y

comienzos de los 90 el
cansancio de las ideologfas
utdpicas como también el de
sus ideologias rivales se hace
evidente. Ni la extrema derecha
ni la extrema izquierda pueden
ofrecer alternativas aceptables.
El populismo, conducido por la
desilusitn de las crecientes
expectativas y el desencanto
con las dificultades de la
democracia, ya no ofrece
satisfacciones inmediatas a las
masas.

A medida que esta siluacion
disminuya los beneflicios
esperades como resultado de
haberse involucrado en una
actividad antisistema, crece la
probabilidad de que persista
alguna forma de democracia.
Esto sugiere que las condi-
ciones para negociar leyes ¢
instituciones puede ser
favorable tanto en liempo de
austeridad como en liempos de
plenitud. Estas condiciones
empeoran cuando la economia
cs vacilante, pasa por ciclos de
arrangue y freno o experimenta
SOFPresivas escases o
saturaciones,

Sobrecarga e ingobernabilidad

l.AS DEMOCRACIAS DEBEN
¢ CAPACES de gobernar, de usar
woridad pablica para modificar
:omportamiento individual de
ciudadanos v de regular las
ividades de las empresas ¥ de
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los mercados. Uno de los misterios
de una democracia establecida es el
origen de su obligatoriedad,
politica, es decir, el porqué los
ciudadanos obedecen la ley incluso
cuando serfa méds provechoso
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hacerlo de otra forma. Las
respuestas tradicionales de los
cientificos politicos descansan en
nociones tan absiractas como
“tradicidn®, “confianza en las
instituciones”, “socializacion™ y
“legitimidad”.
Desalortunadamenie, no son
muy explicitos acerca de como
surgen eslos Conceplos y con
frecuencia seflalan solamente la
gradual acumulacion de la costum-
bre vy lo obvio de inculcar las
normas a través del sisicma
educativo. Pero cstas lecciones
ofrecen poca ayuda a aguellos
preocupados por consolidar ln
democracia en un corto plazo,
Ademds hay creciente evi-
dencia de que en las democracias
antiguas vienen disminuyendo de
forma clara y persistente la identi—
ficacidn con los partidos tradicio—
nales, los hibitos de autocontrol, la
confianza en las instiluciones ¥ 1a
creencia en la legitimidad de los
gobernantes, Las razones de este
declinar se han discutido extensiva
aungue no concluyentemente:
mayor movilidad Fisica, mas altos
niveles de educacidn, mds Hempo
libre, desmejora en la calidad de la
educacion piblica, una mayor
desaleccidn intelectual, etcétera.
El problema para muchas de
las nuevas democracias €s que sus
respectivas poblaciones estdn con
frecuencia sujetas a estas mismas
tendencias y son por lo tanto mds
moviles, educadas, desafectas y
escéplicas de lo que cran las pobla-
ciones de las viejas democracias
cuande estaban en las primeras
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clapas de su desarrollo politico.
Mis importante adn es la circuns—
tancia de que las comunicaciones
madernas de masas han hecho que
los ciudadanos estén mds infor—
mados sobre los succesos de otros
lugares del mundo y las otras
alernativas posibles para conseguir
sus intercses. De ahi su alejamiento
de los partidos polfticos tradicio-
nales como exclusivos inlerme—
diarios de los ciudadanos v fuente
primaria de legitimidad de sus
gobernantes. Las asociaciones de
intcreses comunes y recientemente
varias clases de movimienios
sociales han ocupado eslos espa—
cios, Son particularmente impor—
lantes para expresar las demandas
de las clases, profesiones,
agrupaciones religiosas o éinicas y
otros segmentos de la poblacion
cuyo tamafio o ndmero los excluye
de la posibilidad de crear o
dominar los partidos, pero cuyos
intereses y deseos los motivan a
participar con especial intensidad.
Las nuevas democracias, por lo
tanto, necesitan de la legitimidad
para construir instituciones y de las
instituciones para establecer la
legitimidad. El éxito dependerd de
muchos factores, especialmente del
madelo de transicion y de las cxpe-
riencia anteriores. A pesar que la
mayorfa de las nuevas democracias
hoy cuentan con grupos solisti-
cados y bien informados cuyos
intereses son diversos y cuyas
capacidades de organizacidn son
formidables, los partidos politicos
son los que alin proveen el mejor
eslabdn entre los ciudadanos y el

gobierno y es posible que la esco—
gencia de las reglas e instiluciones
impliguen negociaciones y ratos
entre los jefes de los partidos, De
abf que la naturaleza del sistema de
partido emergenie sea una deter—
minante importante de la goberma—
hilidad, Pero no es la dnica, Hoy
las democracias incipientes no

repiten la trayectoria, Tendrdn que
hacer frente a la par que gobermnar
con Loda una serie de asociaciones
¥ movimientos que han acumulagdg
en este tiempo toda la exdtica faung
y Mora de esa sociedad saturada de
comunicaciones, urbana v
posindustrial.

Corrupcidn v decadencia

A PRIMERA VISTA Y
ESPECIALMENTE DADOS LOS
TITULARES de Europa del Este v de
Estados Unidos ésle serfa un
dilema inrinseco, Todas las
democracias lanto las antiguas
como las recientes cstdn sujetas al
abuso del poder, a la apropiacion
de los bicnes pablicos para bene—
ficio privado, males gue se mantie—
nen controlados por la periodicidad
con que los ciudadanos votan vy
sancionan a los sinvergiienzas, El
conceplo de corrupeidn puede
variar de una cullura a oira, la
magnitud varia inversamente con la
cantidad de aliernativas de fuentes
de enriguecimiento gue ofrece el
capitalismo, Las democracias como
Erupo estdn muoy por debajo de las
AULOCTACIAS ¢N CUAnto 4 Corrupeian
o decadencia se reficre.

El clemento que convierte el
dilema en extrinseco es la profe—
stonalizacion de la politica. Cuando
la mayoria de los politicos erin
hombres ricos v alicionados, las
posiciones de representacion no
eran remuneradas. Al terminar, los
politicos regresaban a la vida
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privada, con frecuencia con
beneficio para su fortuna. Esto
comenzd a cambiar con el creci—
micnto de los partidos socialistas a
principios del siglo XX v continda
sin disminuir. Hoy quicnes aceptan
puestos politicos no sélo esperan
ser bien remuncrados sino que
muchos no tienen otra fuente de
ingresos. A esto se debe afadir el
aumento en espiral de los costos de
las campaiias proselitistas que hace
gue ¢l problema de lograr suli-
cientes ingresos para pagar los
costos de la polftica sea agudo,
&Como pagan los ciudadanos
por la democracia? ;En gué mo-
mento su peculiar economfa pol{—
tica se convierte en impedimento
serio para su legitimidad v perma—
nencia? Algunas de las democra—
cias come Japdn, Francia, Nalia y
Espaiia enfrentan actualmente esie
problema; otras han tenido en el
pasado que enfrentarse a escancla-
los recurrentes. Las democracias
nuevas generalmente nacen de una
explosién de entusiasmo civico y
de desafuero moral contra la
decadencia corrupta del "antiguo
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régimen” y el dilema aparece mis
tarde. Cuando se presenta el efecto
es desbastador ya que los politicos
tienen por lo general pocas fuentes
alternativas de ingresos v los
civdadanos cstdn cada vez menos
convencidos de la necesidad de
pagar Eenerosamenic i sus
representantcs,

Lo que tiende a complicar ¢l
problema en las democracias
recicnies es con frecuencia que la
transicidn de gobicrno estd acom-
pafiada de la necesidad simultdnea
de hacer mayores transformaciones
e olros campos socioccondmicos;
derechos de propiedad, subsidios
indusiriales, control de precios,
privatizacion, licenciamiento de
servicios. cteélera. Aun donde ¢l
empuje del cambio lleva a “desatar
las fuerzas del mercado™ el proceso
ofrece atractivas oportunidades de
enrigquecimiento ilfcito de parte de
los politicos encargados de esta-
blecer normas, de vender las
empresas y adjudicar los contratos.

Irdnicamente, mientras que el
proposito a largo plazo ¢s preciza-
mente la bisqueda del beneficio,
intrfnseco a la propiedad privada y
a la reglamentacion, el efecto a
corto plazo ¢s aumeniar el poten—
cial de sobornos derivados del mal
uso de la autoridad piblica,

El meollo del asunto estd en
que cn la prictica la democracia
moderna, especialmente dada su
profesionalizacién y la expansidn
de las tareas polfticas, nunca ha
aceptaco v entendido su propia
economfa politica. Es comprensible
que los cindadanos democriticos
encuentren gue la financiacion de
los partidos polfticos, la remunera=
cidn de los representantes, ¢l pago
de honorarios por servicios y ¢l
beneficio de contratos gubema—
mentales no ¢s claro v algunas
veces es repugnante, Por lo lanto
no es sorprendente descubrir que
scan reacios a pagar aun hasta po
el tipo de gobierno gque prefieren

Sepuwridad externa e inseguridad interna

EL ADVENIMIENTO DE LA
DEMOCRACIA no garantiza la
seguridad nacional. Y puede
suceder que aspectos como el
tamafno del pafs, sus recursos, su
ubicacion estratégica o el caricter
de sus vecinos la empeoren, Las
democracias recientes pueden
presentarse como una “atractiva”
oporiunidad para los agresores,
como (rdgicamente lo lestimonia el
caso de Bosnia, También puede
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suceder gue se cucnie ¢on una grar
solidaridad regional o global, comi
en el caso de Macedonia donde
1100 soldados extranjeros se
encueniran cuidando su integridad
territorial.

Adicionalimente casi todo paf$
que experimenta un cambio hacia
la democracia sufre una gran
inseguridad doméstica: alias 1asas
de eriminalidad, incremento en la
violencia politica, interrupcidn ¢n

los servicios bdsicos. En algunos
casos, los disidentes han legado
incluso hasta el terrorismo, ya sea
en sus esluerzos por redelinir la
idemidad de Ia unidad polftica
{como la ETA en la provincia
vasca de Espaia) va sea para
romper con el capitalismo (como
sendero Luminoso en ¢l Perd) o
simplemente para regresar a la
autocracia (comoe Ia camarilla
militar en la Argentina, los
carapintaca).

En medio del dilema de la
seguridad se encuentra el delicado
problema de las relaciones cfvico-
militares y civico policiales, dilema
gue sc hace mds agudo si el régi-
men anterior era una dicladura
militar. La transicion no sdlo tendrd
gue enfrentar la expulsion de las
fuerzas armadas del poder sino las
sanciones derivadas de los erime—
nes cometidos durante su gobicrno
y. ademds, para lograr la consoli-
dacion democrdtica, tendrd que dar
a las fuerzas armadas un papel
satislactorio y crefble bajo los
auspicios democrdlicos. En el
pasado eslo cra mds Cdcil va que la
amenaza comunista constituia una
razvon valedera para maniencr una
capacidad avtdonoma de defensa,
Pero con la cafda del comunismo y
el fin de 1a mayorfa de las insurrec-
ciones domésticas se cred un “va—
Clo funcional” en muchos lugares
del mundo. El ser miembro de la
OTAN fue suficiente en 1970 para
dar una “razén de ser’* v subsian—
Cial asistencia militar a las neode—
Mmocracias del sur de Europa. Dos
de ellas Grecia y Turgufa eran
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encmigas plausibles entre si. En
cualguier otro lugar y especial—
menie en Latinoamérica se requicre
mds imaginacidn para cncontrar un
rol posible a los gjéreitos,

Ademds, los gobicrnos civiles
de las democracias recientes que no
ticnen conflictos limftrofes o
insurrecciones intermas se verdn
asaltacdos por multiind de demandas
de grupos despcupados. Hasta el
punto que estos gobiernos estardn
oyendo simultineamente demandas
neoliberales de reducir el presu—
puesto, implementar medidas de
austeridad y privatizar empresas
piiblicas: ¥ peneralmenie el presu—
puesto de las fuerzas armadas es el
mds a proposito para hacer eslos
recortes. No se puede culpar a los
ciudadanos por pensar que si los
gastos militares aumentaron
durante la dictadura, deberdn ser
reducidos dristicamente justamente
en ¢l momento en gue el cambio de
politica puede requerir gaslos
adicionales. Cambios en la polftica
tales como combatir el wrifico de
drogas, la eriminalidad comin,
reprimir ¢l malestar social, cons—
truir infraestructura, proveer salud
y avuda en dreas de desastre y
participar en las fuerzas de paz de
la ONU todos pueden tener sus
ricsgos. Algunas, virtualmente son
invitaciones para que los funciona—
rins participen en la formulacion de
politicas ajenas a sus dreas; olras,
repugnan a su sentido profesional ¥
ninguna de ellas provecrid cxcusas
suficienies para mantener los nive—
les de gasto v personal por mucho
tiempi.
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Establecer controles a la
policia también puede presentar
problemas delicados especialmenie
gi con anterioridad estaba bajo
control de las fucrzas armadas o de
los servicios de inteligencia. Por
una parte hay una necesidad mayor
de la actividad policial debido al
incremento en la criminalidad, por
olra existe la expectativa de si la
policfa respetard el debido proceso
y los derechos humanos. Pocas
cosas pucden ser tan subversivas
para la confianza en las institucio-
nes y en la legitimidad del gobiermo
como percepeitn popular de que
“nada ha cambiado™ a nivel de los
contactos entre las autoridades
policiales y la poblacidn. Este es un
nivel en el cual una modesta pero
firme inversion en ¢l control civil
puede generar grandes benelicios
como ha sucedido en Espaita, en
donde su ausencia puede minar no
sdlo la legitimidad del régimen
sino la autoridad misma del Estado.

Lo mismo que con los anle—
riores dilemas exirinsecos, los
prospectos a largo plazo son
favorables en ¢l caso que las
nuevas democracias puedan
enfrentarse con las consecuencias a
corlo plazo de las decisiones
tomadas durante la transicidn.
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Eventualmente, s¢ instiluciona—
lizardn las relaciones civico/
policiales v las garantfas de los
derechos humanos prevalecerdn, La
scpuridad interna se estabilizard o
por lo menos serd mayor al lograrse
la cansolidacion, La proliferacion
de gobiernos responsables en una
regidn determinada o en ¢l mundo
puede ser bueno para la seguridad
externa. Una de las pocas “leyes
invariables” de las relaciones
internacionales es que las demo—
cracias no van a la guerra con otras
democracias, Las autocracias con
frecuencia luchan entre 5 v con las
democracias, pero un mundo o una
region poblada de democracias es
en definitiva un lugar mds scguro y
menos violento, Los Estados
sepuirdn teniendo sus diferencias
pero acudirdn a la negociacion, a la
mediacion, a la adjudicacitn para
arreglarlas. Impidiendo el regreso
die sus miembros a la autocracia,
gsa region democrdtica se
organizard en una “comunidad
pacifica” en la que acudir a las
armas resulle impensable, Esio a su
turno debe facilitar el ratificar la
supremacfa de la civilidad y quizd
una eventual reduccion de los
gasios militares y ¢l pie de la
fuerza. €2
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