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Regimenes autoritarios en
transicion

Hans Binnendijk

M ediante ¢l andlisis retrospectivo de

diversos gobiernos autoritarios derrocados o derrumbados por su propio
peso, es posible exitraer algunas conclusiones que permiten a las
superpotencias anticipar un hecho tal y tomar medidas para ratar de
facilitar una transicion del poder acorde con sus intereses. El siguiente
es un estudio comparativo de varias experiencias diciatoriales recientes,
con énfasis en el papel positivo que en un cambio politico podria
desempeniar Estados Unidos en su calidad de superpotencia, toda vez
que la credibilidad de su cruzada mundial en favor de la democracia ha
sufrido por su apoyo a van‘o: gobicrnos autoritarios.

[N

EN LA DECADA DE LOS SETENTAS, EL CAMBIO POLITICO en paises previamente
controlados por gobiernos autoritarios condujo a menudo a derrotas de la
politica exterior norteamericana v a desgracias para las naciones involucra-
das. El golpe militar de 1973 contra el emperador etiope Haile Selassie radi-
calizé al partido gobernante Derg v aumentd la influencia soviética en el Cuer-
no de Africa, Luego de la salida del Sha de Irdn en 1979, los fundamentalistas
Chiitas ejecutaron a miles de personas, hicieron retroceder ¢l programa eco-
ndmico de la nacidén ¥ han persistido en una devastadora guerra con Irak.
Los marxistas pronto dominaron la revolucidn sandinista de Nicaragua y
se aliaron con la Unién Soviélica. Golpes sucesivos apoyados por los sovié-
ticos en 1978 y 1979 en Afganistin, condujeron a la invasion sovidtica v a
una guerra brutal que ya completa seis afios. Para 1980, estos eventos ha-
bian suscitado la impresion de que la caida de un gobierno autoritario muy
probablemente engendraria un régimen totalitario.

Hoy han mejorado las perspectivas de cambio politico hacia una sa-
na democracia en aquellos paises regidos por gobiernos autoritarios. Durante
la década de los ochentas, Brasil, Argentina y otros paises latinoamericanos
abandonaron regimenes autoritarios y siguieron alternativas democriticas.
En medio de una guerra civil, El Salvador realizd elecciones supervisadas
internacionalmente, las cuales llevaron al poder al moderado José Napoledn
Duarte. Los militares turcos, bajo presion de los gobiernos de la OTAN,
restauraron un régimen nominalmente civil. En las Filipinas, una fuerte coa-
licién de centro derrocd al régimen de Ferdinando Marcos; en su lugar, la

IV TRIMESTRE 1987

Instituto de Ciencia Politica — www.icpcolombia .org



presidente Corazén Aquino se ha embarcado en un camine democratico. Y
en Haiti, la salida del presidente Jean-Claude Duvalier alland ¢l camino pa-
ra un gobierno de transicién, el cual ha formulado un programa que condu-
cirh a la instauracion de un régimen democritico,

A medida gue las presiones domésticas aumentan en paises comao Chile,
Corea del Sur, Pakistan y otros, los analistas han comenzado a revisar los
eventos de los ultimos 15 afos en busqueda de pistas que puedan ayudar
a prevenir futuros Iranes y alentar futuras Espafias. Las cuestiones funda-
mentales de investigacion son: ;Por qué razones caen los dictadores? ;Cud-
les son los signos de alerta? ;Cédmeo difieren unos de otros los procesos de
transicién? ;Por qué se desarrollan las democracias? 3Qué papel desempe-
fian los soviéticos? ;Qué deberia hacer Estados Unidos?

El Centro de Estudios de Asuntos Extranjeros del Instituto de Servi-
cio Exterior de Estados Unidos recientemente efectud seis simposios para
explorar estos asuntos. Mis de 50 especialistas, entre prominentes analistas
internacionales v funcionarios del gobierno estadinense, analizaron once casos
diferentes de éxito v fracaso de procesos de transicidn a partir de un régi-
men autoritario '. De tales casos-estudio no emergid una teoria general,
pero si se vislumbraron algunos patrones ¥y se extrajeron algunas lecciones
gue merecen ser tenidas en cuenta.

El periodo de decadencia

LA DECADENCIA DE UN AUTOCRATA GENERALMENTE comienza con un lar-
go periodo de conmocidn interna. En un punto particular, ¢l autderata pier-
de legitimidad frente a los elementos claves de la sociedad, lo cual acelera
un segundo periodo, mas breve, de rapida declinacion. Este a su vez es se-
guido por los acontecimientos finales de la transicion. Es crucial que los for-
muladores de la politica norteamericana reconozcan cual de las tres etapas
anteriormente mencionadas estd ocurriendo al momento de tomar sus deci-
siones.

El periodo de conmocion previo a la caida de un régimen autoritario
puede durar entre cinco y diez afios, vy ain mds. Mirando en perspectiva,
es a menudo facil reconocer el evento gque origind serias tensiones internas.
En el caso de Irdn, las decisiones del Sha, a comienzos de la década de los
setentas, de ampliar sus compromisos de seguridad regional, proseguir la oc-
cidentalizacion de sus politicas econdmica ¥ social, ¥ perseguir a los lideres
religiosos gue se oponian a sus politicas, desencadenaron un proceso que
posteriormente exacerbo la fibra social del pais. En 1970 no hubo atentados

1/ Muchas de las conclugones en eate articulo esthn basndas en [a evaluacidn de estos analistas, que
aparecerdn en un libro ya en preparacién, que serd publicade por el Indtitoto de Servicio Exterior. Los
once casos-estudio suministran varias perspectivas en o estudio de este complejo asunto, Siee de los
casos de transicion evolucionaron hacia formas més democrdricas de gobierno. Espafia ¥ Portugal a
mediados de lod setentas, Argentina en 1983, El Salvador en 1984, Brasil en 1985 v Filipinas ¥ Haill en
1986, Tres casos presentaron un envolvimiente de grandes proporciones de los sovidtions o el periado
post-transicson: Eliopla luego de Haile Selassie, Afganistin despuds de Mohammad Daoud Khan, ¥
Nicaragun después de Anastasio Somoza. El altimo caso, la revalecién irand, termind con la victeria
de los radicales fund ls1as i
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terraristas por motivos politicos, en 1972 sucedieron 13, En 1974 hubo dis-
turbios estudiantiles en la Universidad Pahlavi, desdrdenes por hambre en
Teherdn Sur, v un claro resurgimiento del fundamentalismo isldmico. El an-
tiamericanismo era prevalente para 1977, v un ciclo de manifestaciones
violentas devino comin en 1978, Para 1979, ¢l Sha estaba en el exilio en
Panama. i

En Haiti el periodo de conmocion comenzd en 1980, un afio marcado
por una crisis financiera, un trastorno politico abrupto y el matrimonio de
Jean-Claude Duvalier con Michelle Bennett, una belleza morena clara per-
teneciente a una familia adinerada ¥ quien luego se convirtid en el epitome
de la conspicua corrupcion del régimen. Durante los afos finales de la déca-
da de los setentas, la economia haitiana crecid a una tasa promedio del 4
por ciento, hubo una modesta liberalizacién politica, gradualmente las cér-
celes fueron limpiadas de prisioneros politicos y la violencia llegd a un mini-
mo. Despudés de 1980, estas tendencias favorables fueron remplazadas por
una crecienie corrupeién politica, aumento de los arrestos por razones poli-
ticas, despido de tecnderatas capaces y fraude electoral, Una declinacion cons-
tante siguid hasta la salida de Duvalier en febrero de 1986,

En todas partes son evidentes estos largos periodos de gestacion, En
El Salvador, una década de disturbios fue generada en 1972 cuando José
Napoledn Duarte resultd elegido presidente pero se le impidid su posesion,
hecho que polarizd a la sociedad entre los escuadrones de la muerte de la
oligarquia v las guerrillas izquierdistas. En Nicaragua, Somoza desperto abier-
tas expresiones de descontento generalizado a comienzos de los seientas al
malversar fondos internacionales destinados a los damnificados del terre-
moto. Y en Argentina, la guerra sucia contra la izquierda nacional sentd los
fundamentos del desplome del régimen en 1983,

La caida de un autdcrata no es inevitable durante estos largos perio-
dos de conmocién social. Si continda manteniendo un férreo control sobre
los instrumentos basicos del poder, como el ejército y la economia, el dicta-
dor puede sobrevivir a pesar de los disturbios. Pero si la situacion continua
deteriorindose, puede perder legitimidad frente a aguellos que controlan los
instrumentos de poder en la sociedad. Una vez que ello ocurre, el autderala
caerda en un segundo periodo de declinacidn aguda.

La pérdida de legitimidad efectiva tiende generalmente a ocurrir ¢n-
tre tres y dieciocho meses antes de la transicion, Las indecisiones del Sha
durante los ciclos de violencia de 1978 le costaron su legitimidad frente al
ejército. El asesinato del editor del peritdico oposicionista La Prensa y 1a
exitosa captura del Palacio Nacional por Edén Pastora en 1978 evidencia-
ron tanto las faltas como la vulnerabilidad de Somoza. Para la Junta Mili-
tar argentina, la legitimidad desaparecié cuando se perdié la guerra de las
islas Malvinas. Duvalier probablemente perdid su 0ltima medida de legiti-
midad como resultado del millonario viaje de compras que su esposa hizo
a Europa en el verano de 1985 mientras ¢l pais se debatia en una crisis eco-
namica, Marcos perdid su legitimidad por etapas, primero acomodando el
juicio a oficiales de alto rango acusados del asesinato de Benigne Aquino,
v meses después por fraude en las elecciones supervigiladas internacionalmente.
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Una vez que un dirigente autocritico ha perdido legitimidad frente
a los elementos claves del poder de una sociedad, su caida es casi que inevi-
table. Eventos en rdpida sucesion tienden a dominar el pensamiento de to-
dos, ¥ el dirigente autoerdtico puede no tener mas alternativa que tratar de
negociar una transicidn pacifica ¥ encontrar un refugio seguro, bien sea que
el gobernante lo admita o no ¢n ese momento, La represion por medios mili-
tares puede ser efectiva en las primeras etapas del proceso, pero cuando se
han formado grandes coaliciones de oposicion v la confiabilidad del ejército
estd en duda, la represidn violenta generalmente resulta en una transicién
aiin mdés turbulenta, como fueron los casos de Irdn v de Nicaragua.

En este punto, un acontecimiento final o una serie de hechos pueden
agilizar la transicidn final. En 1986, el capitulo lfinal llegd para Duvalier v
Marcos sin una gran violencia. En el caso de Duvalier se presentd cuando
los destrdenes se extendieron desde las provingcias exteriores controladas por
sus leales Ton Ton Macoutes, preparados para malar a sus compatriolas,
hasta Puerto Principe, a cargo del ejército que no descaba masacrar civiles.,
La sugerencia del Secretario de Estado George Shultz, de que la hora de Du-
valier habia llcgado, simplemente reflejaba la realidad v apresurd la salida
del dictador haitiano, De manera similar, la defeccidn de militares de alto
rango en las Filipinas fue el golpe de gracia para Marcos; la subsiguiente
conversacion telefdnica de éste con el senador Paul Laxalt (R-MNevada) le evi-
dencid esta realidad. En ambos casos, los autderatas habian perdido su legi-
timidad v su caida era inevitable. Si los Estados Unidos no hubieran hecho
mis expedita la salida de Marcos o Duvalier, muy probablemente habria ocu-
rrido una transicion mds violenta ¥ con menos éxito.

Los signos de alerta de la decadencia

HAY SIETE SERALES DE ALERTA QUE LOS ANALISTAS deben observar duran.
te los periodos de conmocién en una socicdad autocratica. Mo todos los sie-
Le factores estuvieron presentes en cada uno de los casos-estudio, pero la com-
hinacion de varios de ellos generalmente conforma una masa critica que
destruye la legitimidad del lider v conduce a un periodo ripido de declinacidn,

Probablemente la sefial de alerta mas importante es la salud fisica v
la capacidad mental del dirigente mismo, Signos de que ¢l gobernante pucde
no estar controlando la situacién, cambiaran en el largo plazo la actitud de
ptros y pueden acelerar la caida del dirigente autocratico. Los ejemplos mas
extremos son las muertes de Antonio Salazar en Portugal y de Francisco Fran-
co, ambos autdcratas de larga data v quienes retuvieron su legitimidad has-
ta su fallecimiento, pero cuvo estilo de gobierno perecit también con ellos,
El atague al corazén de Somoza v los problemas renales de Marcos dejaron

una impresién de vulnerabilidad que tendid a minar la autoridad de los dos.

La senilidad de Haile Selassie v la apoplejia del principe heredero dejaron
un vacio que fue llenado por los militares profesionales, La aparente senili-
dad de Daoud contribuyd al éxito del golpe prosovidtico en Afganistin en
1978, Adin el Sha de Irdn, quien mantuvo su cancer en secreto incluso den-
tro de su familia v aliados, tuvo sus indecisiones debido a su enfermedad.

CIERMCIA MOLITICA

La mala salud de un autderata generalmente se convierte en dominio puabli-
co, pero cuando el hecho se esconde eficazmente, puede distorsionarse la
politica a seguir por parte de los Estados Unidos. En cualquier situacion de
deterioro politico que involucre 4 un autdcrata, son cruciales tanto su tem-
peratura como su temperamento.

A menudo las transiciones de gobierno siguen a una derrota militar,
un sepundo signo eritico de alerta. Los gobiernos basados en la autoridad
militar derivan su legitimidad de su ostensible capacidad para defender los
intereses nacionales. Por ¢jemplo, la Junta Militar argentina y los coroneles
griegos cayeron luego de humillantes derrotas en lucha por islas en disputa.
El gobierno portugués rehusd modificar su politica luego de perder terreno
en tres guerras coloniales simultineas a comienzos de los setentas, lo cual
redujo su legitimidad ante los ojos de oficiales de mediano rango, Los in-
surgentes filipinos del Nueve Ejército del Pucblo hicieron progresos signifi-
cativos gracias a la inepta conduccién militar del amigo de Marcos, general
Fabian Ver. Cuando los autdcratas pierden guerras o son percibidos como
ineptos administradores de situaciones bélicas, pierden tanto legitimidad como
poder.

Las dificultades econdmicas son otro fuerte indicador de que se ave-
cinan problemas. En el caso més tipico, la hambruna en Etiopia durante los
primeros afios setentas cobrd millones de vidas ¥ demostird claramente la in-
competencia del gobierno de Haile Sclassie. Todas las transiciones que fue-
ron estudiadas estuvieron caracterizadas por problemas econdmicos ¥ todas
elias ocurrieron durante un periodo de declinacidn econdmica, con tasas de
crecimiento negativas o cercanas a cero, generalmente acompafadas por al-
tas tasas de inflacién, Irdn es un ejemplo tipico. El crecimiento real de su
PBI cayd del 10.7 por ciento en 1976 a menos 5.3 por ciento en 1978. Justo
antes de la transicién en Argentina, la-inflacion estuvo entre 100 y 350 por
ciento. En la mayoria de los casos, el pais s¢ encontraba én el segundo o
tercer afto de declinacidn econdmica luego de varios aflos de crecimiento sig-
nificativo. La frustracion ante crecientes expectativas de un nivel de vida mejor
debida a resultados econdmicos desfavorables, es fendmeno de coman ocu-
rrencia poco antes del periodo de decadencia répida de un régimen autocratico.

La cuarta seial de alerta es ¢l desarrollo de crecientes 1¢nsiones so-
ciales que separan al autdcrata de su pueblo ¥ eventualmente debilitan su
posicion. Por ejemplo, en 1974 los propietarios de librerias de Teherén afir-
maban que el 60 & 70 por ciento de los libros vendidos versaban sobre aspec-
tos religiosos, en tanto que el Sha estaba tratando de desarraigar fuertes la-
zo0s fundamentalistas y de occidentalizar a Irén. De manera similar, el
matrimonio de Duvalier con una adinerada mulata exacerbé las divisiones
sociales con el pueblo pobre haitiano, predominantemente de piel oscura.
En ambos casos, los autderatas fueron completamente identificados con fuer-
zas sociales que corrian en contra de la fibra de sus sociedades, v eventual-
mente su régimen cayd apabullado por esas diferencias.

La impresién de un abuso generalizado del poder también puede con-
tribuir a la caida de un autécrata cuando este hecho estd ligado a otros fac-
tores. La corrupcion de las familias Marcos, Duvalier y Somoza continud
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durante largos afios v solo gradualmente se convirtio en un factor politico
importante, De igual forma, la tortura utilizada por la savak (policia secre-
ta) en Irdn v por la junta militar en Argentina, por si sola no derribd a estos
regimenes, pero en combinacion con otros factores esos abusos accleraron
el proceso. El asesinato de una figura politica clave de la oposicion por el
régimen puede tener consecuencias mucho més graves. Por ejemplo, los ase-
sinatos del senador Benigno Aquino en las Filipinas, del ayatollah Reza Sai-
di en Irdn v de Pedro Joaquin Chamorro en Nicaragua, crearon martires
que llegaron a sintetizar todo lo malo que habia en el gobierno.

La mayoria de las transiciones se desarrellan solo después de que sc
sucede una amplia resistencia contra el régimen, v emergen unas laxas coali-
ciones unidas primordialmente por ¢l deseo comin de un cambio en ¢l go-
bierno. Esta seihal de alerta se repitid en Irdn, Argentina, Filipinas v Haiti,
entre otros. Las clases medias y empresariales se ven afectadas por el estan-
camiento econdmico ¥ son suceptibles de organizarse para el cambio, Los
partidos de oposicidn se unifican el tiempo necesario para derribar al autd-
crata. Lideres religiosos, ya sean mullahs u obispos catélicos, se unen a la
causa trayendo consigo su autoridad moral, Estudiantes ¥ grupos juveniles
abanderan la lucha en las calles, pero generalmente no controlan los aconte-
cimientos. Finalmente, cuando amplios sectores de las fuerzas militares co-
mienzan a sumarse a la coalicidn, ha llegado la hora del autderata,

La séptima y altima sefial de alerta de la decadencia es la disposicion
delas fuerzas militares, Enfrentado con una crisis econdmica, una derrota mi-
litar, o con drdenes impopulares de disparar conira sus conciudadanos, ¢l es-
tablecimiento militar tiende a proteger a su propia institucién por encima de
todo. La forma comao las fuerzas militares traten de hacerlo varia ampliamente.
En algunos casos, tales como Portugal ¥ Etiopia en 1974, grupos dentro de
las fuerzas militares removieron al autderata por medio de golpes de Estado.
En otros, como Brasil en 1985, los militares entregan el poder a un gobicrno
civil con el fin de evitar el ser culpados por los problemas del pais. En Argen-
tina, los militares buscaron en vano aliviar las tensiones intérnas con una aven-
tura en el exterior. En Filipinas v Haiti, los militares se protegieron a si mis-
mos cambiando su fidelidad y aliindose con el nuevo gobicrno de coalicion.
Cuando los militares no se protegen durante una transicidn, la institucién mi-
litar puede derrumbarse como ocurrid en Irdan y Nicaragua. La actitud de quie-
nes controlan los cafones es crucial durante un periodao de transicidn.

Uin autderata, como cualguier otro lider, probablemente permanece-
ra en ¢l poder si s¢ mantiene saludable v alerta, evita derrotas militares ¥
profundas divisiones sociales entre su pueblo, v produce un rendimiento eco-
néumico con un crecimiento lento pero estable, Si permite, o no tiene control
sobre abusos de poder, tales abusos aumentaran sus problemas, Lina vez que
estos problemas llegan a una masa critica, ¢l autderata corre un alto riesgo
de perder legitimidad cuando se forman coaliciones en su contra y los mili-
tares lo abandonan para salvar su propio poder vy su cohesion.

Tipos de transicién

EL PROCESD DE TRANSICION COMENZARA CUANDO suficientes problemas
criticos han coincidido en contra del autdcrata. La naturaleza de este proceso

CIERCIA POHITICA

es importante en la determinacion de la forma y orientacion del proximo
gobierno. Aungue cada transicidn es Gnica, pueden sin embargo clasificarse
de manera general ¢n los siguientes cuatro Lipos:

El primer tipo de transicion es un colapso revolucionario incontrola-
do, en el cual la mayoria de las instituciones de la vieja sociedad se derrum-
ban junto con el autderata, Esta transicion es gencralmente violenta, con
fuerzas guerrilleras o manifestaciones masivas derrotando las fuerzas mili-
tares existentes. La nueva dirigencia estd altamente preocupada por la ideo-
logia y tiene poca experiencia de gobierno. Pueden formarse gobiernos in-
ternos inmediatamente después del colapso, pero la dirigencia revolucionaria,
cruel y obstinada, eventualmente tomard las riendas, Los moderados son pur-
gados. En aguellos casos en los cuales el régimen anterior se mostraba amis-
toso con los Estados Unidos, se ha presentado un alto grado de antiamerica-
nismo. La revolucién continta virando hacia una direccion extrema. La caida
del Sha de [ran ¥ el derrumbe de Somoza en Nicaragua son ejemplos moder-
nos de este colapso revolucionario.

La segunda posibilidad de transicién es una restructuracion revolu-
cionaria. La transicidn en una situaciéon revolucionaria no conduce necesa-
riamente a un colapso completo de la sociedad. Una vez que el autderata
ha salido de escena, una transicién puede traer una restructuracion del go-
hierno, manteniendo las instituciones de la vieja sociedad. Este tipo de tran-
sicion promueve generalmente un desenlace mas estable en el largo plazo,
¥ puede de hecho consolidar unos lazos mas fuertes con los Estados Unidos.

El modelo de restructuracion revelucionaria incluye confrontaciones
callejeras entre adversarios v partidarios del autdcrata, pero el proceso de
transicion en si mismo estd relativamente libre de derramamiento de sangre.
Usualmente el autdcrata huye del pais o es arrestado. Muchas de las institu-
ciones econdmicas, sociales y politicas existentes permanecen basicamente
intactas, Emergen nuevos lideres politicos que se encargan de dirigir el go-
bierno, v elementos de la anterior dirigencia militar entran a compartir el
poder con estos nuevos lideres, o bien acceden a un gobierno civil. La nueva
dirigencia es mas pragmética que ideologica, menos inclinada a buscar o man-
tener el poder por medios violentos v, generalmente tiene alguna experien-
cia en ¢l gobierno. Ejemplos recientes del modelo de restructuracion revolu-
cionaria son Argentina luego de la junta militar, Filipinas luego de Marcos
v Haiti después de Duvalier.

Un tercer tipo de transicion es la revolucion por medio de un golpe
de Estado. Por 1o general, este tipo de transicidn ocurre en sociedades relati-
vamente subdesarrolladas en las cuales las fuerzas militares son la institu-
citn politica dominante, v el golpe militar ofrece la iinica posibilidad de cam-
bio politico. La facilidad con la que unos pocos oficiales pueden dominar
el gobierno resulta a menudo en una serie de golpes ¥ contragolpes hasta
que aparece una figura dominante. En ocasiones este proceso es bastante
cruento por los enfrentamientos entre facciones militares, que pueden resul-
tar en dramaticos cambios politicos.

Estas transiciones pueden ser dificiles de influenciar por parte de los
Estados Unidos, Las relaciones v rivalidades personales, en general compli-
cadas para evaluar desde afuera, desempenan un papel significativo. Sin
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embargo, la nacién que mantenga fuertes lazos con los individuos claves puede
a veces influir sobre el desenlace. De esta forma, los soviéticos se dieron tra-
za para desarrollar estrechos lazos con los dirigentes de los golpes en Erio-
pia v Afganistan, con el consiguiente beneficio para cllos. No obstante, aungue
conocian actores claves, los soviéticos no pudieron capitalizar los golpes v
contragolpes en Portugal durante 1974,

Un cuarto tipo de transicion es el proceso manejadao, en el cual los mis-
mos lideres autocraticos ven la necesidad de un cambio pacifico de gobierno
v lo planean. Los motivos son variados v el proceso no siempre estd bajo con-
trol total, pero por lo general tales transiciones siempre tienen éxito. En el ca-
so del Brasil, los militares comenzaron en los aios setentas un proceso de gra-
clual liberalizacidn, al cual denominaron aberfura. Los insurgentes fueron
derrotados v la economia prosperd, lo cual hizo dificil para la junta gober-
nante justificar la continuacion del régimen militar. Fuc asi como la dirigen-
cia militar lentamente liberalizd la sociedad, conformd alianzas con teenderatas
v desarrolld sus propios partidos politicos, Cuando se cristalizaron los pro-
blemas econdmicos de mediados de los ochenta, la junta brasilefa perdic el
control del proceso —al menos temporalmente— pero sin embargo permitic
la transicion pacifica en 1985, Transiciones similarmente administradas ocu-
rrieron en Espafia y El Salvador. En el primero de estos paises, Franco tuvo
la prevision de preparar los eventos posteriores a su muerte, designando rey
a Juan Carlos, quien a su vez planed cuidadosamente la transicion a la demo-
cracia. En El Salvador fueron necesarios, por un lado, una gran presidn de
los Estados Unidos v, por el otro, el coraje de José Napoledn Duarte para co-
menzar la transicion a la democracia. En ambos casos, los militares ain man-
ticnen considerable influencia en el gobierno.

De estos cuatro tipos de transicidn, los intereses de los Estados Unidos
estan mejor salvaguardados con los modelos de restructuracion revolucionaria
y de transicitn administrada. De hecho, todos los casos estudiados dentro de
estas dos categorias concluyeron en un fortalecimiento de los intereses de po-
litica exterior de los Estados Unidos. El comun denominador en ambos tipos
es gque algunos grupos dentro del viejo régimen toman medidas para morige-
rar el impacto de la transicién v prevenir el total colapso de las instituciones
sociales. Por otra parte, el impacto revolucionario v la transicién por golpe mi-
litar imponen serios desafios a la politica exterior norteamericana. S6lo en casos
aislados, como Portugal, prevalecio la democracia, Hasta dénde funcionarios
oficiales claves del gobierno vean el advenimiento de una transicion y tomen
precauciones tendientes a modificar su impacto, son aspectos cruciales en la
orientacion del nuevo gohierno,

Determinantes del desenlace

POR QUE UN PAIS TERMINA CON UN REGIMEN 1otalitario mientras otro de-
sarrolla una democracia? Parte dela respuesta, como hemaos visto, se encuen-
Ira en la naturaleza de la transicidn. El resto se halla en la interrelacion entre
las siguientes tres variables: la existencia de una tradicion democratica o de un
nludcla‘de apoyo, los fundamentos institucionales para el desarrollo de la de-
maocracia, v la orientacién y las capacidades de la nueva dirigencia nacional.
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Una historia de tradiciones v valores democréticos es obviamente im-
portante en la determinacion de la direccion de un gobierno posterior a una
transicion. Argentina, Brasil ¥ Filipinas, por ejemplo, regresaron a las tra-
diciones democraticas de su pasado,

Lo que no ha sido tan obvio es que estos valores democriticos pue-
den ser reforzados, ¥ en algunos casos creados, por contactos sociales con
otros paises democraticos. Tanto Espafia como Portugal, por ejemplo, emer-
gieron de décadas de regimenes unipersonales con fuertes lazos con el resto
de Europa. El Partido Social Democrata alemdn v otros partidos politicos
europeos hicieron esfuerzos concertados para desarrollar y animar a los par-
tidos socialistas de la peninsula ibérica. Proveyeron fondos, asesoria politi-
ca ¥ apoyo moral a instituciones politicas débiles que de otra manera tal vez
no habrian sobrevivido. Una década més tarde, el éxito de Espafia v Portu-
gal inspird a los pueblos iberoamericanos de Argentina y Brasil. De forma
parecida, los Estados Unidos alentaron el desarrollo de las instituciones de-
macriticas en Filipinas y El Salvador, naciones con las cuales tienen estre-
chos lazos econdmicos ¥ sociales, La existencia de un modelo de apovo pue-
de representar una diferencia importante en el desenlace de una transicidn.

La herencia demecritica v el apovo de naciones democraticas son las
piedras angulares de la democracia, pero deben estar cimentadas én unos
fundamentos fuertes, o sea las instituciones vy la capacidad gue tiene la na-
citn de crearlas por si misma. La existencia de instituciones de centro, tales
como partidos politicos de oposicion, la Iglesia catdlica ¥ una prensa libre,
son excelentes cimientos para una democracia posterior a la transicidn. En
paises tales como Filipinas v Argentina, donde estas instituciones coexistian
con el régimen dictatorial, la democracia tiende a prevalecer.

En otros paises en donde los partidos politicos de oposicién fueron re-
primidos durante el régimen autocratico, la emergencia de una clase media
numerosa puede servir de base firme para el desarrollo de tales instituciones.
Asi por ejemplo, en Espafia y Portugal los partidos politicos tuvieron casi que
ser reconstruidos completamente, sobre la base de una nueva clase media con
una orientacion politica de centro. En ambos paises la iglesia catdlica devino
en una instituecién independiente que trabajaba por las reformas,

En contraste, las perspectivas de la democracia no eran buenas en pai-
ses en donde ¢l autderata no permitid la existencia de partidos de oposicion,
donde la clase media era pequena, o donde las instituciones religiosas y mili-
tares tuvieran una orientaciéin extremista y no de centro. El Sha, Haile Selas-
sie v Anastasio Somoza eran todos dirigentes hereditarios que veian al gobierno
como su derecho divino y trataron de limitar cualquier oposicién organizada,
En sus paises habia pocas instituciones centristas cuando ellos y sus herederos
abandonaron la escena, Aquellas en Nicaragua o Irdn fueron restringidas o des-
truidas por el nuevo gobierno. La rigueza estaba concentrada y no pudo de-
sarrollarse una clase media significativa. La escena politica se polarizo y los
idedlogos tuvieron pocos adversarios centristas creibles que pudieran blogquear
su ascenso al poder. Las transiciones en paises del Tercer Mundo regidos por
dinastias tienen pocas oportunidades de concluir en democracias.

Una dirigencia personal fuerte luego de una transicion, es el altimo
ingrediente en la recera del desarrollo hacia la democracia, La construccion de
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una democracia ¢s un proceso largo v a menudo peligroso para quienes lo
intentan. En Espafia, por ejemplo, la transicidn fue cuidadosamente planeada
por el rey Juan Carlos v el primer ministro Adolfo Suarez, v la dinamica
social era favorable a la democracia. Sin embargo, el rey tuvo gue utilizar
todo su prestigio para evitar un golpe militar en febrero de 1981, En El 5al-
vador, donde el escenario era menos favorable a la democracia que en Espa-
fia, el presidente Duarte tuvo la habilidad y ¢l coraje de buscar ¢l camino
democritico en una sociedad dividida, convencer al congreso de los Estados
Unidos de apoyarlo, ¢ insistir a pesar de la constante amenaza de asesinato,
En Argentina, el presidente Raul Alfonsin tuvo la habilidad politica de evi-
tar una victoria peronista polarizante y el coraje politico de castigar a mili-
tares culpables de abusos.

En resumen, la democracia tiende a prevalecer luego de una transi-
citn de una dictadura cuando un pais tiene un cambio de poder relativa-
mente ordenado, un modelo de apoyo, una sociedad que puede respaldar
instituciones politicas moderadas, y una dirigencia competente dedicada a
hacerla funcionar,

La conexidén sovidtica

DURANTE LA ULTIMA DECADA, LAS SUPERPOTENCIAS s0lo rara vez han con-
trolado los acontecimientos que conducen a una transicion de un régimen auto-
ritario. Usualmente, lo mejor gue han podido hacer es establecer relaciones
con personajes claves, reaccionar ante el desarrollo autéctona, v luego tratar
de avudar a estabilizar la nueva situacion si ésta la favorece. De hecho, mu-
chas transiciones han ocurrido sin mayor incidencia de las superpotencias.

En aguellos casos en los cuales ha habido influencia o interés de su-
perpotencia, la Unidn Soviética ha disfrutado de unas pocas ventajas poten-
ciales sobre los Estados Unidos. Primero, por lo general los soviéticos no
han temido estrechos lazos con el régimen anterior, ¥ por lo tanto no estan
manchados por los excesos que el dictador o su gebierno hayan podido co-
meter. Segundo, tienen una ideologia que enfatiza la destruccién del anti-
guo sistema. Y tercero, los soviéticos estdn preparados para utilizar proce-
dimientos extremos si es necesario, A pesar de ¢stas ventajas, solo han podide
ganarle a los Estados Unidos en unos pocos ¢asos.

Los sovidticos son selectivos cuando se trata de comprometerse abier-
tamente en el proceso de transicién de un pais. Los siguicntes criterios parc-
<en ser importantes en su decision:

* La ubicacion del pais, tanto por su valor estratégico como por su
potencial de abastecimiento militar.,

* Una aparente falta de interés de Estados Unidos, lo cual limita los
riesgos de una confrontacidn entre las superpotencias,

* La existencia de una sociedad relativamente cerrada, con potencial
de ser manipulada por pequenos grupos.

# Un fuerte aliento de los lideres marxistas locales,

Las oportunidades en Etiopia v Afganistdn cumplen con estos crite-
rios. Cada uno de los paises es de gran valor estratégico para la Unidn

CIENCIA POUTICA

Soviética. Etiopia domina el Cuerno de Africa, controla el acceso al estre-
cho de Bab el Mandeb y puede ser abastecido por aire v por mar. Afganis-
tan tiene fronteras con las provineias islamicas de la Unidn Soviética, sumi-
nistra una base para potenciales operaciones contra Pakistan v el Golfo
Pérsico, v puede ser abastecido por aire v Uerra,

Los Estados Unidos parecieron abandonar sus intereses en esas pai-
ses, lo cual redujo el riesgo de una confrontacidn de superpotencias. A me-
diados de los setentas, los Estados Unidos se retiraron de Etiopia, debido
a que les resultaban redundantes sus instalaciones de Kagnew y a que dificil-
mente podian tolerar la brutalidad de los Derg. En 1977 el congreso prohi-
bi¢ la continuacion de la ayuda norteamericana a Etiopia. También los es-
tadinenses rehusaron ayvuda militar a Afganistan en los cincuentas, v
demostraron poco deseo de desafiar a los sovidticos en su periferia,

Los dos paises tenian sociedades cerradas, en donde pequefios gru-
pos revolucionarios podian ser influenciados por los soviéticos. Haile Selas-
sie destruyd todas las instituciones etiopes que pudieran competir con las
fuerzas armadas; luego de 1973, los radicales Derg controlaron €l ejéreito.
El Partido Comunista Afgano pro-soviético controld buena parte de las fuer-
zas militares, ain durante ¢l régimen de Daoud.

Finalmente, en ambos casos, marxistas locales que se sentian amena-
rados alentaron la intervencion soviética con el fin de asegurar su revolu-
¢ion. En Etiopia, los Derg percibieron amenazas contra la soberania etiope,
provenientes de Eritrea en el norte v de Somalia en ¢l oeste. En Afganistan,
¢l régimen de Daoud amenazd al Partido Comunista en 1977-1978 al crear
un partido oficial que lo excluia.

Nicaragua no encaja tan precisamente en esos criterios como Afga-
nistdn y Etiopia, v el compromiso soviético ha side mds limitado. Nicara-
gua tiene un valor esiratégico para los soviéticos, va que puede servir de ba-
se para operaciones de insurgencia en toda América Central. Los sandinistas
también conforman un grupo relativamente cerrado, que sc siente amenaza-
do por los Estados Unidos ¥ ha buscado ayuda en la Unién Soviética. Pero
los soviéticos no pueden contar con una intervencién en Nicaragua libre de
riesgos, debido a su proximidad con los Estados Unidos,

CGieneralmente los soviéticos se comprometen abiertamente luego de
que ha ocurrido la transicidn inicial. Tanto el golpe de estado en 1973 con-
tra Haile Selassie, como el golpe de abril de 1978 contra Daoud en Afganis-
1an, como la revolucién sandinista de 1979, contaron con la intervencién
de personajes claves influenciados por los sovidticos, pero éstos dejaron po-
cas huellas. En cada uno de esos casos, los protagonistas concluyeron su tran-
sicion sin una clara avuda de la Unidn Soviética.

Sin embargo, luego de que ha sido establecido un gobierno de incli-
nacion marxista, los soviéticos se comprometen a menudo ¢on un gran apo-
vo abierto, Mas de 100,000 soldados soviéticos invadieron a Afganistan pa-
ra reprimir, con métodos brutales, a una oposicién extendida contra el régimen
marxista de Kabul. Més de cuatro mil millones de délares en ayuda militar
y miles de soldados cubanos fueron enviados a Etiopia para apoyar al
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gobierno y poner fin al esfuerzo somali de anexar el Ogadén. Mias de 500
millones de ddlares en ayuda militar han sido suministrados a los sandinistas.

Los soviéticos han sido selectivos en su compromiso inicial en un pro-
ceso de transicion de un régimen autocratico, confiando primordialmente
en operaciones encubiertas y delegadas, hasta que un régimen marxisia ha
sido establecido, Una vez gque esto ocurre, se involucran fuertemente para
sostener el nuevo régimen marxista. Han tenido éxito en la pasada década
ganando influencia en varios paises, incluyendo a Afganistan, Etiopia y Ni-
caragua, Pero a pesar de sus ventajas, han fallado en sus intentos de influir
sobre la mayoria de las transiciones que han ocurrido en los (ltimos 15 afos,
También han pagado un precio por sus éxitos limitados, contribuyendo al
derrumbe de la distension Estados Unidos - URSS.

La conexion estadounidense

TRADICIONALMENTE LOS ESTATHS UNIROS HAN ENFRENTADRD varias desven-
tajas al tratar con procesos de transicion, Los compromisos de seguridad
global v los intereses comerciales de los Estados Unidos han requerido con
frecuencia que este pais tenga tratos con autderatas simplemente porgue son
la cabeza del gobierno. Asi se desarrollan lazos, v a veces los orientadores
de la pelitica norteamericana resisten el cambio, ya sea por lealtad al auto-
crata o por temor a lo desconocido. Al mismo tiempo, los Estados Unidos
son asociados con el autderata en las mentes de sus opositores.

Estos problemas frecuentemente se ven complicados atin més por un
servicio de intelipencia inadecuado v por la falta de vinculos con los lideres
de la oposicion. En Irdn, el Sha, como muchos otros autderatas, desalentd
¢l contacto entre diplomaticos norteamericanos ¥ sus oponentes. La mayor
parte de la informaciéon de la inteligencia de los Estados Unidos provine a
traveés de la savak, la policia secreta del Sha. Los analistas norteamericanos,
careciendo asi de importante informacidn, no pudieron ver la extension en
gue la legitimidad del Sha se habia erosionado. Ademas, los norteamerica-
nos no fueron capaces de desarrollar vinculos estrechos con sucesores po-
tenciales v de hacer juicios realistas sobre su fortaleza v su orientacion politica.

Debido a una incompleta informacion de inteligencia acerca de Iran,
los orientadores de la politica norteamericana no pudieron arribar a un con-
venio. Un uso excesivo de la fuerza, que los soviéticos hubieran podido su-
gerir si hubieran estado en el lugar de los Estados Unidos, no era consistente
con sus valores, El Sha, muriendo de cancer v viendo derrumbar su dinas-
tia, acudid a los Estados Unidos y hallé consejos encontrados, Se paralizd
el ticmpo suficiente para que el Ayatollah Khomeini ¥ sus fuerzas termina-
ran con los pocos grupos de la sociedad irania, tales como una emergente
clase empresarial y tecnocrata, que hubieran podido respaldar una forma
limitada de democracia. Los Estados Unidos acompanaron al Sha en su cai-
da del poder.

Hay, sin embargo, otros patrones que han resultado mas exitosos para
los Estados Unidos, En Brasil escogicron apoyar una transicion administra-
da desde bambalinas, en Tugar de involucrarse directamente, En Argentina
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se¢ distanciaron del régimen a finales de los setentas, lo cual los colocd en
buenos términos con la oposicion cuando ésta arribd al poder en 1983, En
Portugal, a mediados de los sctentas, el embajador Frank Carlucci condujo
un programa de ayuda sustancial para las fuerzas armadas, mientras que
Alemania occidental ayudaba a fortalecer los partidos politicos nacionales.
En Espana, el cmbajador Wells Stabler desové advertencias en contrario y
desarrolld una relacién con la oposicién en 1975 v 1976. Cada una de estas
estrategias funciond bien, en parte porgue los Estados Unidos mantuvieron
lazas estrechos con la oposicidon v supieron distinguir entre los socialdemd-
cratas ¥ los comunistas.

Recientemente, las transiciones en desarrollo en Haiti v Filipinas sus-
citaron preocupacion por una posible repeticion del caso irani. Sin embar-
g0, la dindmica de la situacidn en Estados Unidos fue diferente. En ambos
casos, evaluaciones de inteligencia razonablemente buenas, basadas en vin-
culos con grupos de oposicidn, permiticron a los orientadores de la politica
tener una apreciacion adecuada sobre una situacion de deterioro. La politi-
¢a de los Estados Unidos fue mas unificada, con relativamente pocas diver-
gencias internas. Ademds, los autdcratas en problemas se mostraron ineli-
nados a recibir consejo v refugio seguro de los Estados Unidos.

A través de estas experiencias, los Estados Unidos han superado al-
gunas de las desventajas que tenian en su tratamiento con gobiernos en tran-
sicion, Una politica unificada, basada en buenas evaluaciones de inteligen-
cia ¥ un deseo de apoyar ¢l cambio cuando éste es necesario, suministran
una nueva formula con la cual los Estados Unidos pueden competir exitosa-
mente con la URSS en el tratamiento de transiciones politicas,

Las lecciones para aprender

DE ESTE ESTUDIO DE REGIMENES AUTORITARIOS €n transicion surge una se-
rie de lecciones de politica exterior, entre las cuales mencionaremos las si-
guientes:

* La mavoria de los procesos de transicion estéin dominados por fac-
tores internos. Aunque ¢l papel de la superpotencia ¢s generalmente limita-
do, hay momentos criticos en los cuales sus acciones pueden significar una
diferencia,

* Tienden a cmerger democracias luego de una transicion desde una
autocracia cuando la nacidén tiene una herencia democratica, un modelo de
apovo, unas instituciones que pueden respaldar la democracia ¥ una diri-
gencia fuerte que la promueva. Las dinastias tienen pocas de estas caracte-
risticas y por tanto representan problemas particulares durante una transi-
cién, Los Estados Unidos pueden mejorar las perspectivas a largo plazo de
las democracias emergentes, utilizando en mayor extension la Fundacion MNa-
cional para la Democracia v otras instituciones similares para reforzar estos
criterios,

® La declinacién de una aulocracia pasa por diferentes clapas, ¥ €5
importante que los orientadores de la politica norteamericana l:ﬂtiqldﬂn en
cudl de ellas se encuentira una transicion particular. El tiempo es ¢ritico para
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una politica exitosa. El retiro del apoyo de los Estados Unidos demasiado
pronto, asi como mantenerlo demasiado tiempo, resultan igualmente peli-
grosos. En este esfuerzo, son vitales unas evaluaciones de inteligencia que
no estén distorsionadas por la prohibicién del autderata o por un falso sen-
tido de la lealtad.

* En un clerto momento del proceso, un autderata puede perder su
legitimidad efectiva frente a los centros de poder en su pais. Luego de que
esto ocurre, su caida es inevitable. Hay siete sefiales de peligro que deben
ser abservadas por los analistas segin se examind ya en esta exposicidn, El
autderata perderd su legitimidad cuando se combina en su contra una masa
critica de esas schales.

* Los intereses de los Estados Unidos son salvaguardados mejor cuan-
do la transicién es manejada por clementos importantes del viejo gobierno
v cuando se da al autdcrata una salida decorosa. El mayor peligro para los
Estados Unidos se ha desarrollado histdricamente cuando una revolucion
destruye las instituciones de la clase media o cuando militares con inclina-
ciones ideoldgicas inician un golpe. La politica de los Estados Unidos du-
rante una transicion debe ser la de alentar la primera forma, y prevenir la
ultima.

* Los Estados Unidos han sufrido en ¢l pasado las consecuencias de
una politica dividida e incierta frente a gobiernos en transicién. Estas divi-
siones han complicado ese proceso y aumentado la posibilidad de un fraca-
so en politica exterior, Cuando existe un consenso interno en los Estados
Unidos, las perspectivas de ayudar a facilitar un proceso exitoso de transi-
cién son mucho mayores.

* Los soviéticos han sido selectivos en su envalvimiento en los proce-
s0% de transicidn, Sin embargo, una vez que se han involucrado, se compro-
meten abiertamente a sostener a sus aliados. Aunque disfrutan de ciertas ven-
tajas con respecto a los Estados Unidos cuando se trata de influir sobre un
proceso de transicién, los registros demuestran que estas ventajas soviéticas
pueden ser superadas.

En conclusion, la historia demuestra que la alternativa a un gobierno
autocritico no es necesariamente un régimen totalitario. La democracia puede
prevalecer, v los Estados Unidos pueden desempeiar un papel constructivo
durante la transicién desde un régimen autoritario. Los Estados Unidos de-
ben tratar con autdcratas ¢n todo ¢l mundo, pero no necesilan atar sus inte-
reses con la suerte de éstos, Mientras un autderata esté cn el poder, los Esta-
dos Unidos deben hacer todos los esfuerzos precisos para apovar aguellas
instituciones que pueden conformar la base de una futura democracia; desa-
rrollar vinculos cereanos con los lideres de la oposicion democratica, si ésta
existe, ¥ acopiar los informes de inteligencia necesarios para obtener un avi-
so temprano de una transicidn potencial.

Las transiciones pueden ser manejadas si el proceso es comenzado
a tiempo por miembros claves del vieio gobierno trabajando con la oposi-
cién moderada. Los Estados Unidos deben activamente alentar estas transi-
ciones manejadas una vez que los signos de advertencia indiquen que existe
la posibilidad cierta de una transicién. El fracaso para manejar una transicién
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a tiempo pucde conducir & una nacion, como a Iran o Nicaragua, por un
camino de pesadumbre, En contraste, un manejo exitoso puede resultar al
menos en und forma de democracia para esa nacidn, v en el proceso favore-
cer los intereses de politica exterior de los Estados Unidos.
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