Teoria democritica y politica comparada*
Guillermo O’Donnell**

Una nota personal

ediqué buena parte de mi vida académica al estudio de un tema que detesto

—los regimenes autoritarios— y mds tarde a otro que me produjo gran ale-

gria —la terminacion de esos regimenes—. Durante esos afios lei bastante
acerca de la teoria democrética y de las democracias que existian a la sazon, pero lo
hice, por decirlo asi, desde afuera; o sea, como un tema importante, pero que no
estaba directamente conectado con mis principales inquietudes. Basado en esas lec-
turas y también en las grandes esperanzas que suscitd la terminacion de varios tipos
de dominacion autoritaria, emprendi, como muchos otros, ¢l estudio de los nuevos
regimenes que habian surgido. Me centré en América Latina, sobre todo en su region
meridional, aunque sin dejar de prestar estrecha atencién al sur de Europa; ademas,

* Entre abril y septiembre de 1999 presenté versiones de este texto en la reunion anual de la
Asociacion Nortearnericana de Ciencia Politica y en seminarios realizados en la Universidad de Carolina
del Norte, la Universidad de Cornell, ¢t Wissenschatszensrum de Berlin y el Instituto Kellogg de la
Untversidad de Notre Dame. Agradezeo los valiosos comentarios que recibi en esas oportunidades.
Agradezco también fa gran ayuda que han implicado los comentarios de Juan Manuel Abal Medina (h.),
Michael Brio, Jorgen Elklit, Robert Fishman, Ernesto Garzon Valdés, Jonathan Hartlyn, Osvaldo
Lazzetta, Gabriela [ppolito-O’Donnell, Ivan Jaksic, Oscar Landi, Hans-Joachim Lauth, Steven Lewits-
ky. Juan Linz, Scott Mainwaring, Martha Merritt, Peter Moody, Gerardo Munck, Luis Pasara, Adam
Przeworski, Héctor Schamis, Sidney Tarrow, Charles Tilly, Ashutosh Varshney y Ruth Zimmerling.

** Kellogg Institute for Internationat Studies, Universidad de Notre Dame (219 Hesburgh Center/
Notre Dame, IN 46536/USA/E-mail: odonnell.I a nd.edu) (traduccion de Leandro Wolfson).
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pese a graves limitaciones en materia de lenguaje, me mantuve razonablemente in-
formado sobre los paises del este y centro de Europa y algunos del este asiatico.

Al comienzo de estas actividades, tal como hizo la mayor parte de la bibliografia
correspondiente, parti de dos premisas. La primera es que hay un corpus suficiente-
mente claro y consistente de teoria democratica; la segunda, que este corpus solo
exige modificaciones menores para servir como adecuada herramienta conceptual
en ¢l estudio de las nuevas democracias. Estas son premisas convenientes, que per-
miten “viajar” en estudios comparativos sin mucha preparacion personal o preocupa-
cién tedrica. Ellas se reflejan en gran parte de la bibliografia que estudia las condiciones
en que las nuevas democracias pueden “considerarse” o no, las relaciones de los
nuevos gobiernos con las politicas de ajuste econdmico y las instituciones tipicas de
esos regimenes (parlamento, poder ejecutivo y partidos, sobre todo). Creo que los
anglisis institucionales estn dando origen a conocimientos valiosos, aunque suelen
limitarse estrechamente a las caracteristicas formales de las respectivas institucio-
nes. En cuanto a los estudios sobre la “consolidacién” democratica, he manifestado
mi escepticismo frente a fa vaguedad y sesgo teleolégico de este concepto, de mane-
ra que no es necesario que me repita aqui.' En relacién con los estudios del ajuste que
favorecen o entorpecen dicho ajuste, con la consecuencia de que los factores politi-
cos, incluido €l régimen, pasan a ser una variable dependiente del ajuste —lo que en
el pasado habria sido rotulado como un caso flagrante de “economicismo”™—. Ade-
mas, ¢l foco de estos estudios ha sido tan limitado que hasta poco excluian cuestiones
sociales y aun econémicas relevantes no solo desde una perspectiva de equidad sino
también del propio desarrollo.?

Lo mismo que estas corrientes, mi trabajo inicial sobre las nuevas democracias’
se basé en las dos premisas ya mencionadas; hay un corpus claro y coherente de
teoria democratica y con €l es posible “viajar” comparativamente. El problema —al
menos, mi problema— es que me persuadi de que la primera premisa es erronea y,
por implicacién, que la segunda carece de sentido. Esta fue una conclusion perturba-
dora; me privo de la lente con cuyo auxilio pensé que podia dedicarme sin mas al
estudio de las nuevas democracias. Me vi entonces precisado a realizar un largo

r 3%

rodeo intelectual, en cuyo transcurso “internalicé” mis lecturas sobre la democracia

'O’ Donnell (1996a y 1996b).

2Formulo estas criticas en O’Donnell (1994 y 1995).

30’Donnell (1992b). En este texto, inicialmente publicado en Brasil en 1988, hago mias muchas
ideas sobre la “consolidacion democrética™ que, segun adverti ms tarde, eran equivocadas.
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y, por razones que seran claras mas adelante, retomé antiguas inquietudes vinculadas
con la filosofia, la teoria moral y el derecho.

Otra parte de ese rodeo fue que, gracias a la cobertura institucional y el apoyo del
Instituto Kellogg de Estudios Internacionales de la Universidad de Notre Dame, em-
prendi una serie de estudios en colaboracion. Estos estudios abordaron temas que me
parecieron importantes para aclarar algunas peculiaridades de las nuevas democra-
cias, y de algunas no tan nuevas, en especial, aungue no exclusivamente, de América
Latina. En uno de esos proyectos recapitulamos la sitvacion general de la democra-
cia a comienzos de la década del noventa tanto en América del Norte como en
América del Sur.? Otro proyecto examind la generalizada pobreza y profunda des-
igualdad existentes en América Latina,” y en un tercero analizamos el funcionamien-
to de los sistemas legales de esta region; sobre las conclusiones de este ultimo, baste
decir que decidimos modificar ¢l titulo del volumen a que di~ lugar:® de The Rule of
Law in Latin America (“El Estado de Derecho en América Latina”) pasé a ser The
(UN)Rule of Law... (“Las deficiencias del Estado de Derecho...™).

Este rodeo me llevé a extraer algunas conclusiones, que resumo como sigue, con
cargo de explicarlas a lo largo del presente texto:

A. Una teoria adecuada de la democracia debe especificar las condiciones histo-
ricas de surgimiento de los distintos tipos de casos o, lo que es lo mismo, debe
incluir una sociologia politica histéricamente orientada.’

4 Fui ¢coordinador de este proyecto junto con Abraham Lowenthal. Su principal resultado son
documentos de trabajo publicados en 1994, en una serie especial publicada por el instituto Kellog (sus
autores son Jorge Castafieda, Catherine Conaghan, Robert Dahl, Terry L. Karl y Scott Mainwaring).

¥ Este proyecto, coordinado por Victor Tokman y por mi, dio origen al libro de Tokman y O’Donnell,
(eds.), (1998),

“ Méndez, O'Donnell y Pinheiro (1999). El proyecto fue coordinado por los coeditores de este
volumen. Otros proyectos del Instituto Kellogg en los que tuve participacion menos directa, pero de
los que me beneficié mucho. fueron ¢l que estudid el estado de bienestar y las politicas sociales cn
Argentina, Brasil, Chile y Uruguay luego de la democratizacion, asi como ¢l que estudid la actual
situacién de los nifios, en particular de los nifios pobres, en América Latina. Estos proyectos también
dieron origen a libros, que se hallan actualmente en preparacion; ver, respectivamente, [ppolito-Q’Dannell
y Bartell y A.Q’Donnell.

7Entre las obras situadas en esta perspectiva que se¢ centran total o parcialmente en América Latina
se destacan Collier y Collier (1991) y Rueschemeyer, Huber Stephens y Stephens (1992). Pero ain
resta mucho por hacer, tanto en relacidén con América Lalina como en su comparacion con otras regiones
del mundo.
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B. Ninguna teoria referida a un objeto social debe omitir el examen de los usos
lingtiisticos de dicho objeto. Desde tiempos inmemoriales se han atribuido al
término “democracia” fuertes connotaciones morales, fundadas en una visidén
de los ciudadanos como agentes. Esto determina que la teoria democratica,
incluso la de orientacion empirica, debe abordar complicadas, pero ineludibles
cuestiones de filosofia politica y de teoria moral.

C. Una teoria de la democracia (de la democracia a secas) debe incluir tam-
bién, y en un lugar muy central, diversos aspectos de teoria del derecho, en la
medida en que el sistema legal promulga y sustenta fundamentales caracte-
risticas de la democracia y, como veremos abajo, de la ciudadania como
agencia.*

D. Esto entrafia que la democracia no solo debe ser analizada en el plano del
régimen, sino también en el plano del Estado —sobre todo del Estado como
sistema legal— y de ciertos aspectos del contexto social general.

Estas conclusiones son subyacentes en textos que escribi en los hltimos 10 afios,
dedicados a describir y analizar ciertas caracteristicas de algunas nuevas democra-
cias.® A estas caracteristicas dificilmente se las puede considerar teorias de la demo-
cracia y la democratizacion. En esos textos cuestiono las premisas e interferencias
de los estudios que “exportan” acriticamente esas teorias al estudio de nuevas demo-
cracias.” En los mismos, sin embargo, ofrezco un panorama muy parcial: abordo unos
pocos temas por vez y luego retomo problemas generales de la teoria democratica,
sin analizar o reconstruir esta teoria como tal. Ahora creo que debo emprender esta
ultima tarea, de la cual el presente articulo es una primera etapa. Es un texto sobre
teoria democratica a secas, cuyo modesto pero indispensable objetivo es aclarar te-
reno conceptual para trabajos futuros. Sin embargo, los origenes intelectuales de
este articulo en el estudio de las nuevas democracias se haran evidentes en algunas
digresiones comparativas que iré presentando.

* El autor emplea este término en su sentido originario, etimologico —del latin agere (actuary}—,
que contiene una implicacion volitiva, no puramente mecéanica o automdtica. Mas abajo, O’Donnell
define el significado de este término.

80O’ Donnelt (1992a, 1993, 1996); estos textos fueron reunidos en O’Donnell (1997b).

® También Sartori (1995) ha criticado este procedimiento, aunque discordamos respecto de cémo
abordar los problemas resultantes.
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Introduccion

El surgimiento en los Ulltimos tiempos de paises que son o pretenden ser democraticos
ha planteado grandes desafios al estudio comparativo de los regimenes politicos' y
también, aunque rara vez se lo advierta, a la propia teoria democratica. Calificar un
caso como “democratico” o no, no es $6lo un ejercicio académico: tiene consecuen-
cias morales, en la medida en gue en la mayor parte del mundo contemporaneo hay
consenso en cuanto a la democracia; no importa lo que este concepto signifique para
cada uno, es la forma de gobierno normativamente preferible. Esta calificacion tiene
también consecuencias practicas, pues en la actualidad el sistema internacional hace
que el disfrute de beneficios bastante significativos dependa de que un pais sea con-
siderado democratico.

Hay gran confusion y discrepancias, empero, sobre la definicién de la democra-
cia. Como veremos, algunas de estas discrepancias son ineludibles; pero la confusion
no lo es. La necesidad de esclarecimiento conceptual se pone de manifiesto en la
notable proliferacion de adjetivos y calificativos adosados al término democracia,
documentada y fructiferamente analizada por David Collier y Steven Levitsky.!' En
su mayoria, estos calificativos se refieren a las democracias nuevas y sugieren las
vacilaciones en que incurren los estudios comparativos, asi como estudios nacionales
y regionales, respecto a los criterios segun los cuales un caso dado puede rotularse
como democracia. El principal motivo de tales vacilaciones es que muchas demo-
cracias nuevas y algunas antiguas, tanto en el sur como en el este, presentan carac-
teristicas imprevistas o discordantes con aquellas que “deberia tener” una democracia
de acuerdo con las expectativas de estudiosos que se basan en las corrientes princi-
pales de la teoria democrética contemporanea.

Advirtamos que la logica de asignar calificativos al término “democracia” implica
que se presupone que este término tiene un significado claro y consistente, que luego
es parcialmente modificado por esos calificativos. Segin esto, lo unico que varia y
puede originar vaguedad o ambigiiedades son las categorias agregadas o sustraidas
de ese significado nuclear.!? No obstante, esta presuncién es problematica si el con-
cepto nuclear no es claro. Como ha dicho H.L. Hart, “una definicion que nos dice que
algo forma parte de una familia no nos sirve de mucho si nuestra idea sobre esa

W Para un cuidadoso andlisis de esta cuestién ver Munck (1998).
"' Collier y Levitsky (1997).
2 Collier y Levitsky (1997}, para una discusion de estos procedimientos.
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familia es vaga o confusa™.'* Esto sucede con el concepto de democracia; ademas
de la reciente proliferaciéon de casos potencialmente relevantes, otro motivo de la
actual confusion reside en que la teoria democratica no es la firme ancla conceptual
que habitualmente se presume. Consiguientemente, abajo argumento que las defini-
ciones existentes de democracia, aun aquellas con cuya estructura bésica coincido,
necesitan ser revisadas y aclaradas.

A este problema se afiade otro de indole historico-contextual. Practicamente to-
das las definiciones de la democracia que aparecen en la bibliografia son una destila-
cion de la trayectoria histérica y la situacion actual de los paises originarios,'* pero las
trayectorias y la situacion de otros casos que hoy pueden considerarse democraticos
difieren notablemente de la de aquellos. Dado esto, una teoria de alcance adecuado
deberia examinar cuidadosamente esas diferencias, tanto por si mismas como porque
pueden generar caracteristicas especificas, y eventualmente subtipos, de democra-
cias en el conjunto del universo de casos pertinentes,

En el presente articulo argumento que las actuales teorias de la democracia nece-
sitan ser revisadas desde un punto de vista analitico, historico-conceptual y juridico.
Suponiendo que mi razonamiento no es muy erréneo, se desprende que es un serio
error emprender ¢l estudio comparativo de las democracias (en particular, aunque no
exclusivamente, de las surgidas recientemente) como si las teorias actuales ofrecie-
sen la firme ancla conceptual a que arriba me referi. A su vez, si esta afirmacion es
correcta, es también necesario examinar criticamente la teoria de la democracia a
secas. Aunque esto sin duda implica alargar el camino por recorrer, puede brindar
instrumentos conceptuales apropiados para lograr una mejor teoria de la democracia
en sus diversas encarnaciones en el mundo contemporaneo. El presente articulo tie-
ne el propdsito de contribuir a dicha tarea, aunque advierto que es s6lo un primer
paso, destinado a aclarar el terreno conceptual. Por consiguiente, respecto a varios
temas importantes (en particular la relacion de un régimen democratico con ciertas
caracteristicas del Estado y del contexto social general, asi como con diversas cues-
tiones vinculadas a la idea de agencia), me limito a establecer aqui una primera co-
nexion con estos temas; estas conexiones sirven como mojones indicadores de temas
por ser desarrollados en futuros trabajos.

SH.L. Hart (1961:14); este autor examina definiciontes del derecho, pero lo que me dice parece
perfectamente aplicable a las definiciones de la democracia.

I* Utilizo esta expresién para referirme sintéticamente a los paises de democratizacion temprana
situados en el cuadrante noroeste del mundo, mas Australia y Nueva Zelanda.
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En la proxima seccion examino algunas influyentes definiciones de la democracia
y extraigo algunas conclusiones que abren camino a las siguientes secciones.

La nota al pie de Schumpeter

Tras enunciar que “La democracia es un método politico [...] un cierto tipo de arreglo
institucional para arribar a decisiones politicas —legislativas y administrativas—",
Joseph Schumpeter'? ofrece su célebre definicién del “método democratico™: “El
arreglo institucional para arribar a decisiones politicas mediante el cual los individuos
adquieren el poder de decision mediante la lucha competitiva por sus votos”. Esta es
la paradigmatica definicion “minimalista” (o “procesalista”) de la democracia. Sin
embargo, por lo general se olvida'® que Schumpeter no se detuvo ahi. En primer lugar,
aclara que *el tipo de competencia por el liderazgo que define a la democracia (exi-
ge) que sea una hibre competencia en procura de votos libres”.!” Inmediatamente
Schumpeter introduce una advertencia cuando, luego de comentar que “el método
electoral es practicamente el imico disponible para comunidades de minimo tamafio™,
agrega que dicho método no excluye “otras formas (menos competitivas) de asegu-
rarse el liderazgo [...] porque si se las excluyera nos quedariamos con un ideal total-
mente carente de realismo”.'* Es significativo que al final de esta frase hay una nota
al pie donde se lee lo siguiente: “Como ocurre en el campo econdmico, los principios
juridicos y morales de una comunidad llevan implicitas ciertas restricciones™."” En
contraste con la definicion que Schumpeter dio poco antes, el significado de este
enunciado es claro. Esto se debe, a mi juicio, a que su autor reparé en gue estaba a
punto de abnir una caja de Pandora: si la “competencia por el liderazgo™ se relaciona
con “los principios juridicos y morales de una comunidad”, su definicion del método
democratico o de la forma en que éste opera no es tan minimalista como puede
indicar una lectura aislada de la célebre definicion arriba transcrita.

-

5 Schumpeter (1975 [1942]:242),

'"La excepcion es num. {[987), quien después de sefalar esta omision en la literatura (también
notada por Hold, 1987), critica a Schumpeter por argumentar —inconsistentemente, como veremos---
quc su definicion es minimalista.

" Schumpeter (1975:217); ver p. 285 para una formulacidén semejante.

'® Schumpeter (1975:271).

' Schumpeter (1975, ndm. 3; el cursivo es del original).
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Pero tampoco aqui se detiene Schumpeter. Agrega que, para que exista “una libre
competencia en procura de votos libres™ deben cumplirse ciertas condiciones ajenas
al proceso electoral mismo. Afirma que “si, al menos en principio, todos son libres de
competir por el liderazgo politico presentandose ante el electorado, en la mayoria
de los casos (aunque no en todos) esto implica una dosis considerable de libertad de
palabra para todos. En particular, esto implica normalmente una dosis considerable
de libertad de prensa™.* En otros términos, para que haya un “método democratico™
deben existir ciertas libertades, presumiblemente ligadas a “los principios juridicos y
morales de la comunidad” y, en la mayoria de los casos, vigentes para fodos (como
subraya el propio Schumpeter). Por Giltimo, cuando repasa su definicion y otro enun-
ciado emparentado con ella, segin el cual “la funcion primordial del electorado (es)
generar un gobierno”, Schumpeter aclara que “en esta frase incluyo la funcién de
derribarlo”®' Es decir que, aunque no lo explicita, deja claro que no se refiere a un
acontecimiento puntual —una eleccion— sino a un procedimiento para elegir y derri-
bar gobiernos a lo largo del tiempo. En otras palabras, la definicion de Schumpeter va
mas alla de un acontecimiento unico (una eleccion) para en realidad designar a un
régimen que se prolonga a lo largo del tiempo.

En las paginas que siguen a los pasajes citados, Schumpeter enumera varias “con-
diciones para el éxito del método democratico™: [) un liderazgo apropiado; 2) “la
amplitud de las decisiones de politica publica no debe ser excesiva”; 3) la existencia
de “una burocracia bien capacitada, que goce de prestigio y tradicion, dotada de un
fuerte sentido del deber y de un no menos fuerte esprit de corps”; 4) los dirigentes
politicos deben ejercitar un alto grado de *autocontrol democratico” y de respeto
mutuo; 5} debe haber asimismo “un buen grado de tolerancia para las diferencias de
opinién”, en relacion con lo cual, remitiéndose a su nota al pie antes mencionada,
Schumpeter afiade que es oportuno contar con “un caracter nacional y hébitos nacio-
nales de cierto tipo”, y 6) “Todos los intereses que importan {deben ser) practicamente
unanimes no solo en su adhesion al pais sino también a los principios estructurales de
la sociedad existente”.”

Nuevamente, estas afirmaciones estin lejos de ser claras, en si mismas y en
relacion con las consecuencias previstas por Schumpeter en caso de no regir las
condiciones por él enumeradas. En primer lugar, no nos dice si para “el éxito del

® Schumpeter (1975:271-72).
¥ Schumpeter (1975:272); algo similar se lee en las pp. 269 y 273.
# Schumpeter (1975:289-96).
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método democratico™ basta con que prevalezea una cualguiera de esas condiciones o
si, como parece mas razonable, tienen que cumplirse todas. En segundo lugar, omite
decirnos si la ““falta de éxito” implica que se suprimiria el “método democratico”, o si
daria origen a alguna clase de democracia deficiente o, como dicen Collier y Levits-
ky, disminuida.* En caso de que la respuesta correcta fuera lo primero, tendriamos
que afiadir a la definicion de Schumpeter toda la serie de dimensiones que he trans-
crito —lo cual, por supuesto, haria que esa definicion dejase de ser una definicion
minimalista—. Si, por otro lado, la respuesta correcta es que existiria una clase de
democracia disminuida, Schumpeter no nos habria ofrecido una tipologia que diferen-
ciase las democracias disminuidas de las plenas, a despecho de su afirmacion de
haber caracterizado cabalmente el “método democratico™,

Esas aclaraciones, salvedades, enunciaciones de condiciones necesarias y alusio-
nes a un régimen, aparecen en las paginas inmediatamente posteriores a la de la
famosa definicién. No hay duda de que Schumpeter tiene una concepcién elitista de
la democracia: “Los votantes deben respetar la division del trabajo entre ellos y los
politicos a quienes han elegido [...] deben comprender que, una vez que han elegido
a alguien, la accion elitista de la democracia no es necesariamente minimalista”™.
Claramente, las salvedades y agregados que Schumpeter introduce en su definicion
implican que ésta no es minimalista, ni exclusiva o estrechamente centrada en el
*método” o proceso de las elecciones, como han supuesto este autor y sus comen-
taristas.

Argumentar¢ ahora que esto sucede también, implicita o explicitamente, con las
definiciones contemporaneas de la democracia que suelen decirse o considerarse
schumpeterianas, o sea minimalistas o procesalilstas.” Entre ellas se destaca por su
contundencia la ofrecida por Adam Przeworski: “La democracia es un sistema en el
que los partidos pierden las elecciones. Hay partidos, o sea, division de intereses,
valores y opiniones; hay competencia regulada. Y hay periodicamente ganadores y
perdedores™.** Mas recientemente, el mismo Przeworski v sus colaboradores ofre-
cieron una definicion semejante, a la que explicitamente llaman “minimalista”; la demo-
cracia es

* Collier y Levitsky (1997).

* Algunos autores |laman “procesalistas™ las definiciones que dicen contrastarse exclusivamente en
el “proceso” de las elecciones. Como e significado es analogo a “minimalista”, en lo que sigue utilizaré
s0lo este término para aludir a este tipo de definicion,

* Przeworski (1991:10).
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un régimen en el cual los cargos de gobierno se cubren como consecuencia de contiendas
electorales. Un régimen sdlo es democratico si se le permite a la oposicion competir, ganar
y asumir cargos. En la medida en que esta definicion se centra en las elecciones, es
obviamente minimalista (lo cual), a su vez, implica tres caracteristicas: incertidumbre ex
ante, [...] irreversibilidad ex post, y [...] el hecho de que son repetibles.?’

Reparese en que, pese a que se limita a las elecciones, la irreversibilidad, y en
especial de ganar cargos publicos (como consecuencia de las mismas),?® implican la
existencia de condiciones adicionales, similares a las de Schumpeter, para que tales
elecciones puedan realizarse, Por lo menos, si la oposicién va a contar con esas
posibilidades, deben existir algunas libertades basicas.

Samuel Huntington, por su parte, luego de aseverar que “sigue la tradicion schum-
peteriana” define la democracia come un sistema politico que existe “en la medida en
que sus lideres mas poderosos son scleccionados a través de ¢lecciones limpias,
honestas y periddicas en las que los candidatos compiten libremente por los votos y
virtualmente toda la poblacion adulta puede votar”. Pero agrega —como lo hacen
Schumpeter explicita y Przeworski implicitamente— que la democracia “también
implica la existencia de libertades civiles y politicas de palabra, de prensa, de reunién
y de asociacion, indispensables para el debate politico y para la realizacion de las
campaiias electorales”” Analogamente, Giuseppe Di Palma nos dice que la demo-
cracia “se basa [...] en el sufragio libre y limpio en un contexto de libertades civiles,
asi como en la existencia de partidos competitivos, en la seleccion de candidatos
alternativos para los cargos y en la presencia de instituciones politicas que regulan
y garantizan el papel del gobierno y de la oposicion”.* La definicion que brindan Larry
Diamond, Juan Linz y Seymour M. Lipset es mas extensa, pero similar:

un sistema de gobierno que cumple con tres condiciones esenciales: competencia amplia
y significativa ente individuos y grupos organizados (en especial los partidos politicos)
para ocupar los cargos oficiales de poder efectivo, en forma periddica y con exclusion del
uso de la fuerza; un grado “altamente inclusivo™ de participacion politica en la seleccion
de los dirigentes y de las politicas publicas, al menos a través de elecciones limpias,

¥ Przeworski ef al. (1996:50-51).

B Przeworski et al,, p. 50. Recientemente, Przeworski (1997) ofrecid otra caracteristica de la
democracia en un texto que, pese a su titulo (Concepcidn minimalista de la democracia: una defensa),
se aparta del presunto minimalismo de las que he transcrito.

* Huntington (1991:7).

*Di Palma (1990:16).
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periddicas, de las que no es excluido ningan grupo social importante {(de personas adul-
tas); un grado suficiente de libertades civiles y politicas —libertad de expresion, libertad
de prensa, libertad para crear organizaciones y para afiliarse a ellas— que asegura la
autenticidad de la competencia politica y la participacion.*

A su vez, si bien Giovanni Sartori centra su atencidén no tanto en las elecciones
como en “un sistema de gobierno mayoritario limitado por los derechos de las mino-
rias”,*? afiade que para que exista una democracia es preciso que haya “una opinion
publica auténoma (y) una estructuracion policéntrica de los medios de comunicacion
y su interaccion competitiva™.® Por iltimo, Dietrich Rueschmeyer, Evelyn Huber
Stephens y John Stephens concuerdan con estas definiciones: la democracia “impli-
ca, primero, elecciones peritdicas, libres y limpias de representantes a través del
sufragio universal e igualitario; segundo, la responsabilidad del aparato estatal res-
pecto al parlamento electo [...] y tercero, las libertades de expresion y de asociacion,
asi como la proteccion de los derechos individuales contra la accién arbitraria del
Estado™.*

Claramente, las definiciones que he transcrito se centran en elecciones de un
cierto tipo, agregando, en la mayoria de los casos en forma explicita, ciertas condicio-
nes concomitantes, enunciadas como libertades o garantias y/o suficientes para la
existencia de ese tipo de elecciones. Algunas de estas definiciones se dicen minima-
listas, al estilo de la de Schumpeter, pero en la medida en que deben presuponer, al
menos implicitamente, ciertas libertades concomitantes, tal pretension parece injusti-
ficada. Por otro lado, ya sea que pretendan o no ser minimalistas, estas defmiciones
tienen la importante ventaja de ser realistas: al menos en lo que se refiere a las
elecciones, enuncian atributos cuya presencia o ausencia podemos verificar empiri-
camente. Repito: aunque estas definiciones no se superponen por completo, todas
coinciden en incluir dos clases de elementos: elecciones limpias® para los mas altos
cargos gubernamentales (excluyendo a los tribunales supetiores y las fuerzas armadas
y, crecientemente, la direccién de bancos centrales) y las ya mencionadas libertades

¥ Diamend, Lipset v Linz (1990: 6-7); el cursivo es del original.

* Sartori (1987:24).

B Sartori (1987:98-110).

% Rueschmeyer, Huber Stephens y Stephens (1992:43). Con el segundo atributo estos autores
introducen un nuevo elemento, referido al Estado y no al régimen, pero por el momento no es necesario
que nos detengamos en esto.

33 Mas adelante defino lo que entiendo por elecciones “limpias™.
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o garantias. Ademas, estas definiciones se refieren (aunque a menudo implicitamen-
te) a un régimen que perdura en el tiempo, no s6lo elecciones sino acontecimientos
aislados. Més adelante retomaré estas observaciones.

Hay otras definictones que también pretenden ser realistas, pero no califican como
tales porque enuncian caracteristicas que no se encuentran en ninguna democracia
existente o porque proponen atributos excesivamente vagos. Entre las primeras in-
cluyo las que son tributarias de la “democracia etimolégica™ postulando que “go-
bierna”; de alguna manera, es el demos, el pueblo o la mayoria de la poblacién.”” En
cualquier interpretacion del “gobierno” que entraiia la actividad deliberada de un
agente, no es esto lo que ocurre en las democracias contemporaneas, si bien pudo
haber sucedido en gran medida (pero no totalmente) en Atenas.® Otras definiciones
intentan sortear esta objecién conservando la nocién bésica del demos como agente.
Por ejemplo, Philippe Schmitter y Terry Lynn Karl afirman que “la democracia poli-
tica moderna es un sistema de gobierno en el cual los gobernantes son responsabilizados
por sus acciones en la esfera publica por los ciudadanos, quienes actian indirecta-
mente a través de la competencia y cooperacion de sus representantes electos”.? El
problema radica en las dos palabras enfatizadas: no se nos dice qué significa “actuar
indirectamente”, ni creo que haya modo de saberlo con razonable precision.

Las definiciones realistas de la democracia contrastan con las prescriptivas, que
nos indican c6mo deberia ser la democracia. Estas definiciones nos dicen poco sobre
dos asuntos importantes: uno, ¢omo caracterizar a las democracias realmente exis-
tentes —o si, segin tales teorfas, debe o no considerarselas democracias— vy, dos,
como mediar la brecha (al menos en teoria si no en la prictica) entre las democracias
definidas de manera realista y de manera prescriptiva. Por ejemplo, Sheila Benhabib
sefiala que la democracia es “un modelo para organizar el ejercicio piblico y colecti-
vo del poder en las principales instituciones de una sociedad sobre la base del princi-

% Sartori (1987:21).

¥ Ver, por ejemplo, las siguientes definiciones: “Una democracia fuerte y de modalidad participa-
tiva resuelve los conflictos [...] a través de un proceso participativo de legislacion continua y directa, y
de creacién de una comunidad politica capaz de transformar a los individuos privados en ciudadanos
libres, y a los intereses parciales y privados en bienes publicos” (Barber, 1984:151); “El significado
central de la democracia es el control popular de la toma colectiva de decisiones por parte de ciudadanos
iguales™ (Beetham, 1993:61): “Los demdcratas estin comprometidos con ta idea de que el gobierno o
gjerce el pueblo... El pueblo es soberano y en todas las cuestiones vinculadas a la vida colectiva se
gobierna a si mismo” (Shapiro, 1996:224).

3% Hansen (1991).

¥ Schmitter y Karl (1993:40; el cursivo es mio.
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pio de que las decisiones que afectan el bienestar de la colectividad pueden conside-
rarse el resultado de un procedimiento de deliberacion libre y racional entre indivi-
duos considerados moral y politicamente iguales ente si”.* También en este caso las
palabras subrayadas son las problematicas: no se nos dice en qué sentido, hasta qué
punto y por quiénes “puede considerarse” que las democracias satisfacen el requisito
estipulado en la definicion. Una objecién semejante cabe al concepto de democracia
enunciado por Jiirgen Habermas, pues para la caracterizacién y legitimacion de la
democracia y del derecho democratico se basa en la existencia de una esfera delibe-
rativa no impedida, que en la practica es extremadamente dificil encontrar.”

# Benhabib (1996:68); el cursivo es mio. Esta y otras definiciones prescriptivas omiten referirse
explicitamente a las elecciones. Lo mismo cabe decir de definiciones no prescriptivas que se fundan en
la teoria de la eleccién racional, como la de Weingast (1997), en la que el foco estd puesto en las
restricciones a los gobernantes y las garantias de los gobernados, Dado que sea cual fuere la evaluacion
normativa que hace un autor de las elecciones éstas claramente forman parte central de las democracias
actuales, esta omision mengua seriamente la utilidad de dichas definiciones.

4 Hahermas (1996:296); “El elemento central del proceso democritico cs el procedimiento de la
politica deliberativa”. En otro Jugar (p.107), Habermas sostiene que “las tinicas normas de accion
validas (entre Ias cuales se encuentran las que “establecen un procedimiento para la elaboracidn legitima
de las leyes” (p. 110) son aquellas “con las cuales todas las personas afectadas por ellas podrian
concordar como participantes en discursos racionales” (el cursivo es mio). Niklas Luhmann (1998:164)
plantca una objecién, a mi juicio decisiva, a esta y semejantes definiciones: “En esta afirmacidn, todos
los conceptos son minuciosamente explicados salvo la palabra podrian, mediante la cuat Habermas
enmascara el problema. Se trata de un modalizador condicional y desde Kant sabemos gue en estos
casos ¢l enunciado debe especilicarse dando las condiciones de (su) posibilidad. Sin embargo, esto no sc
nos dice... ;Quién determina lo que podria producir un acuerdo razonahle, ¥ de qué manera lo hace?” (el
cursivo es del original). Recientemente Rawls propuso una definicion de la ley legitima y. por implica-
cion, de la democracia, que también tiene el inconveniente de propener condiciones hipoteticas sin
enunciar sus condiciones de posibilidad ni las consecuencias de que tales condiciones estén ausentes:
“Cuando en lo relativo a una cuestion constitucional fundamental o a una cuestion de justicia basica los
correspondientes funcionarios gubernamentales actilan obedeciendo la razén pablica, y cuando todos
los ciudadanos razonables se autoconciben idealmente como legisladores que se atienen a la razon
piiblica, la legistacion que expresa la opinidn de la mayeria es una ley legitima™ (Rawls, 1997: 770). Para
equilibradas evaluaciones de las teorias “deliberativas™ de la democracia, ver Maiz (1996), Johnson
(1998), v Fearon (1998). Me apresuro a afiadir que, a mi entender, la deliberacion, ¢l diatogo y el debate
ocupan un fugar muy importante en la politica democritica, y que en principio cuanto mayor sea su
presencia mejor sera la democracia. No obstante, este no implica que una esfera idealizada o hipotética
de deliberacién piblica deba convertirse en un componente de la definicién o en un requisito de la
democracia,
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Invoco ahora otra definicién realista, la de la poliarquia de Robert Dahl.* La
prefiero a otras de la misma indole porque incluye pormenores utiles y porque el
término “poliarquia” permite diferenciar la democracia politica de otras formas y
ambitos de la democracia. En cuanto a su estructura, es comun a la de otras defini-
ciones realistas. En primer término, establece cuales son las caracteristicas de las
elecciones limpias (clausulas 1 a 4); luego enumera ciertas libertades, que Dahl llama
“derechos politicos primarios inherentes al proceso democratico™ (cldusulas 5 a
7),% que estiman necesarios para que las elecciones posean las caracteristicas esti-
puladas. Antes de pasar a otros temas, debo estipular qué entiendo por “clecciones
limpias”.

Elecciones limpias

Llamo elecciones “limpias™ las que son competitivas, libres, igualitarias, decisivas e
incluyentes, y en las que pueden votar los mismos que, en principio, tienen el derecho
de ser elegidos —o sea, los que gozan de ciudadania politica—. Si las elecciones son
competitivas, los votantes tienen ante si por lo menos seis opciones: votar por el
partido A, votar por el partido B, no votar, votar en blanco, emitir un voto nulo; o
adoptar algiin procedimiento aleatorio para determinar cual de las opciones anterio-
res pondran en practica. Ademds, los dos partidos (como minimo) que compiten de-
ben contar con razonables oportunidades para hacer conocer sus posiciones a todos
los votantes potenciales y efectivos. El voto también debe ser libre, en el sentido de
que los ciudadanos no son coaccionados al votar ni al tomar sus decisiones acerca de a

“ De las diversas definiciones, algo diferentes entre si, que ha dado Dahl, elijo la incluida en
1589:120. La poliarquia presenta los siguientes rasges: *1) Funcionarios electos. El control de las
decisiones oficiales sobre la politica publica es otorgado por la constitucién a los funcionarios electos.
2) Elecciones libres y limpias. 3) Los funcionarios electos son elegidos (y removidos de sus cargos por
medios pacificos, p. 233) en elecciones frecuentes llevadas a cabo con ecuanimidad, en las que la
coaccion es comparativamente poco comin. 4 Practicamente todos los adultos tienen e/ derecho a
presentarse para ocupar cargos piiblicos. 5} Libertad de expresion. 6) Informacion alternativa (inclui-
do el hecho de que) existan fuentes alternativas de informacion y sean protegidas por la ley. 7) Autono-
mia de asociacion. A fin de concretar sus diversos derechos, incluidos los de la lista anterior, los
ciudadanos tienen también el derecho de crear asociaciones u organizaciones relativamente indepen-
dientes, entre ellas partidos politicos independientes y grupos de intereses”.

* Dahl (1989:170).

“Reformulando parcialmente lo expresado por Dahl, llamaré a estas libertades “libertad de (acceso
a la) informacién (altemmativa)” v “libertad de expresion”.
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quién votar. Para que la eleccion sea igualitaria, todos los votos deben computarse
igualmente y sin fraude, independientemente de la posicion social u otras calificacio-
nes de cada votante.* Por Gltimo, las elecciones deben ser decisivas, en varios sen-
tidos. Uno, que los ganadores puedan ocupar los cargos correspondientes. Dos, que
tos funcionarios electos, basandose en la autoridad que normalmente se asigna a sus
cargos, puedan tomar las correspondientes decisiones de politica pablica. Tres, que
esos funcionarios concluyan sus mandatos en el plazo y/o en las condiciones estipu-
lados por el correspondiente marco constitucional.

Que las elecciones sean competitivas, libres, igualitarias y decisivas implica, como
dice Przeworski,* que los gobernantes pueden perderlas y —agrego— deben acatar
el resultado. Esta clase de eleccion es una caracteristica especifica de un régimen
democrético, o poliarquia o democracia politica —usaré estos tres términos como
equivalentes a lo largo del presente texto—. En otros casos también pueden efec-
tuarse elecciones (como en paises comunistas o en otros paises autoritarios, o para la
designacion de un papa, o incluso bajo ciertas juntas militares), pero sélo en la poliar-
quia hay el tipo de eleccion que satisface todos los criterios recién mencionados.
Adviértase que los atributos recién especificados nada dicen sobre la composicidn
del electorado. Ha habido democracias oligarquicas, con un sufragio limitado, que
satisfacian los atributos arriba enunciados. Sin embargo, como consecuencia de los
procesos historicos de democratizacion en los paises originarios y de su difusion a
otros paises, la democracia adquiri6 otra caracteristica, la inclusividad: el derecho
a votar y a ser elegido fue ganado, con pocas excepciones, por todos los miembros
adultos del respectivo pais.* En aras de la brevedad, de ahora en mas llamaré

** Aqui afirmo simplemente que en el momento del escrutinio cada voto debe contarse por uno (o,
en el caso de sistemas electorales de voto plural, en igual cantidad que todos los demas). Con eso paso
por alto el complicado problema -—no cuento en este momento con espacio ni conocimienios para
resolverlo— derivado de que las reglas para agregar los volos pueden llevar a que los emitidos en ciertos
distritos pesen mas (a veces mucho mas) que los de otros distritos —respecto a América Latina y la
seria soebrerrepresentacion de ciertos distritos en algunes paises, ver Mainwaring (1999), v Samuel y
Snyder (1998)—, Como es obvio, en algin momento la sobrerrepresentacion puede ser tan marcada que
elimina toda apariencia de igualdad electoral, como ocurria en algunos parlamentos medievales, donde
los votos se computaban por estamentos, independientemente del niimero de representantes y repre-
sentados de cada estamento.

* Przeworski, 1991, pag.10.

" Sartori, 1987, ver también Riker, 1982, pig.5.

*Es nceesario estipular algo mas, aunque se trata de una precondicion estructural de las elecciones
limpias, no un atributo de éstas. Me refiero a la existencia de un dominio territorial indiscutido que
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“elecciones limpias™ a las que relnen las condiciones de ser libres, competitivas,
igualitarias, decisivas e incluyentes.

Digresion comparativa 1

Como el caracter decisivo de las elecciones no aparece en las definiciones existentes
de la democracia y de las elecciones democraticas,” hace falta aqui una explicacion.
En un texto anterior propuse afiadir este atributo, argumentando que su omisidn es
sintomatica del grado en que las actuales teorias de la democracia incluyen supuestos
no analizados, que deberian explicitarse a fin de que tales teorias tengan alcances
comparativos adecuados. En la bibliografia existente se presume, simplemente, que
una vez realizadas las elecciones y declarados los ganadores, éstos ocupan sus car-
gos y gobiernan con la autoridad y durante el periodo que prescribe la constitucion del
respectivo pais. Sin duda esto refleja la experiencia de que, tras haber triunfado en
elecciones que poseian todos los atributos mencionados, a jos candidatos se les impi-
did asumir cargos, a menudo mediante un golpe militar. Ocurrid también que gober-
nantes elegidos democraticamente, como Bornis Yeltsin y Alberto Fujimori, suprimieron
inconstitucionalmente el parlamento y altos cargos del poder judicial. Por Gltimo, de
manera explicita en casos como Chile en nuestra época (y con menos formalidad,
pero no menos efectividad en otros paises latinoamericanos y asiaticos), ciertas or-
ganizaciones aisladas del proceso electoral, por lo comun las fuerzas armadas, retienen
poder de veto o “ambitos reservados™ que limitan severamente la autoridad de los
gobernantes electos. En todos estos casos, las elecciones no son decisivas: no generan,
o dejan de generar, aigunas de las consecuencias basicas que se supone ellas conllevan.

define en forma univoca al electorado. Como recientemente varios autores han analizado suficientemen-
te esta cuestion (Linz v Stepan, 1996:16-37; Olle, 1991, 1993; Przeworski et al., 1996; Schmitter,
1993, entre otros), no me ocuparé de ella aqui.

*1.as excepciones son la “irreversibilidad ex post "de las elecciones democraticas de Przeworski ef
al. (1996:51), asi como el analisis de Linz (1998) sobre la democracia como gobiermo pro tempore. Sin
embargo, estos autores examinan sdlo algunos aspectos de lo que he denominado el “carécter decisive”
de tales elecciones (ver O’Donnell, 1996, para un examen més detallado de este tema). Obviamente,
estas posibilidades no son ignoradas por los estudios regionales o por paises. Pero €l hecho de que ellas
no han sido recogidas en las formulaciones generales de Ia teoria democratica es una indicacién de la
tenacidad con que sobreviven en ¢lla presuposiciones que pueden haber sido correctas para los paises
originarios (y, por cierto, no siempre}, pero que evidentemente no valen para otros casos.

™ Acerca de Chile, ver Garreton (1987, 1989), v Valenzuela (1992).
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Los componentes de un régimen democritico,
o poliarquia o democracia politica

Recordemos que las definiciones realistas de la democracia contienen dos tipos de
componentes. El primero consiste en enunctaciones de lo que se constdera eleccio-
nes limpias. Esta es una definicion estipulativa,’ equivalente a la de “triangulo es una
figura plana limitada por tres lineas rectas”; ella establece que una eleccion sera
considerada limpia si se cumplen cada uno de los componentes enunctados. El segun-
do tipo, en cambio, enumera condiciones —denominadas libertades, o garantias, o
“derechos politicos primarios”— que rodean a las elecciones limpias. Estas liberta-
des son condiciones de existencia de un objeto —Ilas elecciones limpias— con el cual
se encuentran en una relacion casual. Las libertades complementan la definicion
estipulativa con una enunciacion del tipo “Para que exista X, deben existir también las
condiciones A...N”. Lo mismo que vimos en Schumpeter, que yo sepa ninguna de las
definiciones realistas aclara si las condiciones que proponen son necesarias y/o con-
juntamente suficientes, o si simplemente aumentan la probabilidad de que haya elec-
ciones limpias. Esta vaguedad nos indica la presencia de algunos problemas que examino
mas adelante, luego de sefialar un tercer aspecto de estas definiciones.

Antes dije que un supuesto, a menudo implicito, de estas definiciones de la demo-
cracia es que no se refieren a un acontecimiento aislado sino a una serie de eleccio-
nes que se prolonga durante un futuro indeterminado. Decir esto equivale a hablar de
una institucion. Las elecciones a las que se refieren estas definiciones son institucio-
nalizadas: practicamente todos los actores, politicos o no, dan por sentado que se
seguiran realizando elecciones limpias durante un futuro indeterminado, ya sea en
fechas legalmente preestablecidas (en los sistemas presidencialistas) o de acuerdo
con circunstancias también legalmente preestablecidas (en los sistemas parlamenta-
rios). Esto implica que los actores dan también por sentado que las libertades conco-
mitantes continuardn en vigor. Si estas expectativas son ampliamente compartidas
por la pobliacion, las elecciones limpias se institucionalizan.™ Estos casos no solo
difieren de los regimenes autoritarios y de aquellos en que las elecciones no son
limpias, sino también de casos en los que, por mas que hubo alguna eleccion limpia, no
existe la expectativa generalizada de que las continuara habiendo en el futuro. Solo
en el primer tipo de situacion los agentes relevantes ajustan racionalmente sus estra-
tegias a la expectativa de que seguird habiendo elecciones limpias. Normalmente, la

' Sobre definiciones en general, ver Copi y Cohen (1998).
2 Para otros argumentos, ver O'Donnell {1996).
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confluencia de esas expectativas aumenta la probabilidad de que continlen realizan-
dose dichas elecciones.” De lo contrario, las elecciones no son “el unico juego exis-
tente”™ y los agentes relevantes invierten en recursos no electorales como medio de
acceder a los altos cargos de gobierno que establece el régimen respectivo.”

Este ultimo término exige aclaracion, Modificando levemente la definicién que
propuse con Philippe Schmitter,* entiendo por “régimen” las pautas formales e infor-
males, explicitas ¢ implicitas, que determinan los canales de acceso a los principales
cargos de gobierno, las caracteristicas de los actores admitidos y excluidos de tal
acceso, y los recursos y estrategias que se les permite emplear para lograr el mis-
mo.”” Cuando las elecciones limpias son institucionalizadas, ¢llas son un central com-
ponente del régimen, ya que son el Gnico medio de acceso (con las excepciones ya
anotadas) a los principales puestos de gobierno. Por tanto, en la democracia politica
las elecciones no sélo son limpias; son también institucionalizadas. Esta clase de
eleccion, ademas de las libertades concomitantes que atn debemos analizar, tienen
un tipo de régimen:* la poliarquia o democracia politica.

* La probabilidad de esta continuidad no significa que después de “N” elecciones de esta indole una
democracia esté “consolidada” (come aduce, por ejemplo, Huntington, 1991}, ni que otros aspectos del
régimen (tal como se los supone existentes en los paises originarios) estén institucionalizados o en
proceso de estarlo. Para analisis de estas cuestiones, ver O’Donnell {1996), asi como la réplica de
Gunther, Puhle y Diamandouros (1996).

* Como dicen Przeworski (1991:26) vy Linz y Stepan (1996:3). En rigor, estos autores no se
refieren a las elecciones como “el Unico juego existente” sino a la democracia, pero no puedo ocuaprme
aqui del matiz implicado por esta diferencia.

* Por mds que los agentes prevean que entre t1 y 2 las elecciones seran limpias, piensan que hay
una alta probabilidad de que no lo sean en t3, ya acudiran a este tipo de recursos extraelectorales en t1,
en una regresion anticipatoria que es bien analizada en los estudios del ditema del prisicnero con un
nitmero fijo de iteraciones.

% ’Donnell y Schmitter (1989:73, nim. 1}.

57 Adviértase que esta definicion se refiere exclusivamente a los patrones de acceso a las superiores
posiciones de gobierno y nada dice acerca de las modalidades de ejercicio de la autoridad derivada de
esas posiciones. Mazzuca (1998) argumenta convincentemente sobre la conveniencia de trazar esta
distincion, que se remonta a Aristoteles; no obstante, en el presente articulo solo trato de un modo muy
genérico las modalidades de gjercicio de la autoridad.

% Tal vez un buen simil sea ¢l de una cadena de montafias de distintas alturas en la que hay un tinico
camino que conduce a la cumbre. El mapa de estas montafias es el de las organizaciones que componen
¢l aparato estatal, cada una de las cuales esta conectada con las demas, pero es relativamente indepen-
diente de ellas. Lo caracteristico de la democracia es que, con las excepciones ya comentadas, sélo
funcionarios electos ocupan las cumbres de esas montafias, desde donde ejercen una autoridad legal-
mente definida sobre ¢l resto de la configuracion.
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Tras estas acotaciones acerca de un régimen gue incluye elecciones limpias ¢
institucionalizadas, pasamos ahora a un asunto mas complicado: el de las libertades
concomitantes,

Una primera mirada a las libertades politicas

Parece obvio que para la institucionalizacion de elecciones limpias, sobre todo dado
que ellas implican expectativas de duracion indefinida, esas elecciones no bastan por
si solas. Deben existir ademas ciertas libertades o garantias concomitantes a las
elecciones que, hecho éste muy importante, continllan vigentes entre una y otra elec-
cion. De otro modo, el gobierno de turno podria facilmente manipular o incluso anular
las futuras elecciones. Recordemos que para Dahl las libertades relevantes son de
expresion, asociacion e informacion, y que otros autores postulan, mas o menos ex-
presamente y en mayor o menor detalle, libertades similares. Advirtamos en primer
lugar que el efecto combinado de las libertades enumeradas por Dahl y otros autores
no garantiza plenamente que las elecciones sean limpias. Por ¢jemplo, el gobierno
podria prohibir que los candidatos de la oposicion viajen por el pais, o someterlos a
encarcelamientos arbitrarios por razones supuestamente ajenas a su condicion de
candidatos; en tales casos, aunque rigieran las libertades enumeradas por Dahl, difi-
cilmente concluiriamos que las elecciones son limpias. Dicho de otro modo, las con-
diciones propuestas por Dahl y otros no son suficientes para garantizar este tipo de
eleccion. En realidad son condiciones necesarias que en conjunto sustentan un juicto
probabilistico: si dichas condiciones se cumplen, hay, ceteris paribus, buenas proba-
bilidades de que las elecciones sean limpias.

Los atributos de las elecciones limpias son estipulados por definicion; las liberta-
des “politicas™,* en cambio, se derivan por induccion: son el resultado de una razona-
da evaluacion empirica acerca del impacto de diversas libertades en la probabilidad
de que las elecciones sean limpias. Esta evaluacion es regida por el evidente propo-
sito de encontrar un conjunto basico o nuclear de libertades, en el sentido de que su
enumeracion no se convierta en un inutil inventario de todas las hibertades que po-
drian concebiblemente influir en la limpieza de las elecciones. El problema reside en
que, como los criterios de inclusion de algunas libertades y exclusion de otras estan
basados en juicios inductivos, no puede haber una teoria que establezca una clara y

¥ Abajo resultara clara la razén por la cual utilizo este término entre comillas.
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sdlida linea demarcatoria entre las condiciones incluidas (necesarias e, idealmente,
en conjunto suficientes), por un lado, y las excluidas, por el otro. Este es uno de los
motivos —aungue, como veremos, no el unico— de que no exista acuerdo general
acerca de cuales serian esas libertades “politicas™, y de que sea muy improbable que
alguna vez se alcance dicho acuerdo. Esta, a su vez, creo que ¢s la principal razdén de
la persistente atraccionm que ejercen las definiciones minimalistas de la democracia y
de su menos persistente imposibilidad de limitarse a las elecciones; la caja de Pando-
ra que Schumpeter tratd de evitar, pero no pudo, sigue con nosotros.

Hasta ahora he examinado lo que podriamos llamar los limites externos del con-
junto de libertades o garantias concomitantes de las elecciones limpias; o sea, la
cuestion de qué libertades incluir ¥ cudles excluir de dicho conjunto. Pero hay otro
problema, que robustece la conclusion escéptica a que antes llegué; lo denominaré
el problema de los limites internos de cada una de estas libertades. Todas ellas contie-
nen una “clausula de razonabilidad™ que, nuevamente, suele quedar implicita en la
teoria democrdtica, al menos tal como la han producido la mayoria de los politélogos
y socitlogos.® La libertad de asociacion no incluye crear organizaciones con fines
terroristas; la libertad de expresion esta limitada, entre otras cosas, por los delitos de
calumnia o injuria; la libertad de informacion no impide que la propiedad de los princi-
pales medios de comunicacion esté oligopolizada, ete. ; Cémo podemos determinar si
estas libertades son o no efectivas? Los casos que se aproximan a uno u otro extre-
mo no plantean problemas, pero otros caen en una zona gris entre ambos polos. En
estos casos, la respuesta depende —nuevamente— de juicios inductivos sobre el
grado en que la débil, parcial o intermitente existencia de ciertas libertades sustenta o
no la probabilidad de que haya elecciones limpias.®’ Una vez mas, no hay bases

“En contraste, esta cuestion ha generado una enorme bibliografia entre los juristas. Mas adelante
me referiré a ciertos aspectos de esta bibliografia, asi como a su infortunado apartamiento respecto de
la mayor parte de la ciencia politica y de la sociologia politica contemporaneas.

% Las clasificaciones de paises en funcion de este tipo de atributos (sobre todo las de Freedom
House) estin muy difundidas, aunque son operacionalizaciones bastante groseras de los conceptos
subyacentes. Es evidente que estas clasificaciones no escapan a los problemas de limites externos o
internos que sefialo en el texto. Ademas, otros actores aplican criterios muy diferentes. Por gjemplo, los
gobiernos de los paises originarios suelen utilizar criterios muy indulgentes (bésicamente, que se reali-
cen elecciones nacionales, sin preocuparse mucho por averiguar si son limpias) para otorgar a otros
paises el titulo de “democraticos”, sobre todo si mantienen con sus gobiernos relaciones amistosas. En
cambio, otros actores exigen el respecto efectivo y generalizado a toda una serie de derechos humanos,
sin importar su influencia mas o menos directa sobre las elecciones libres (ver, por e¢jemplo, los
capitulos de Juan Méndez y Paulo Sérgio Pinheiro en Méndez, O’Donnell y Pinheiro (eds.}, 1999).
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tedricas para dar una clara v firme respuesta a esta cuestion: los limites externos ¢
internos de las libertades politicas son teoricamente indecidibles. Esta es una impor-
tante conclusion sobre la que volveré porque, aunque es sorprendentemente ignorada
por la teoria democratica contempordnea, esta cargada de consecuencias.

Otra dificultad deriva de que los limites internos de las libertades enumeradas por
Dahl, y de otras libertades potencialmente relevantes para las elecciones limpias, han
sufrido cambios significativos a lo largo del tiempo. Baste sefialar que ciertas restric-
ciones de la libertad de expresion y de asociacion, que en los paises originarios eran
juzgadas aceptables hasta no hace mucho, hoy parecerian claramente antidemocra-
ticas.® Teniendo esto presente, ;cuan exigentes han de ser los criterios que aplica-
mos a las democracias nuevas (v a las viejas democracias que no pertenecen al
cuadrante noroccidental del mundo)? ;Debemos aplicar fos criterios hoy prevale-
cientes en los paises ariginarios o los empleados en su pasado, o debemos hacer en
cada caso, nuevamente, una razonada evaluacion inductiva de esas libertades en
funcidn de la probabilidad de que permitan o impidan la realizacidn de elecciones
limpias? Me parece que la Gltima posibilidad es la mas razonable, pero no reenvia
redondamente al problema del cardcter indecidible de estas libertades, ahora compli-
cado alin mas por su variabilidad historica.

Por estas razones, he llegado a la conclusion de que hay y seguira habiendo dis-
crepancias en los circulos académicos, y por cierto en el ambito de la politica practi-
ca, acerca de donde trazar los limites externos e internos de las libertades concomitantes
de las elecciones limpias. Eso no es producto de una falla de las tentativas de enume-
racion de esas libertades. Ellas son muy importantes —condiciones necesarias para
la existencia de un régimen centrado en elecciones limpias— y como tales merecen
ser enurmneradas. Ademads, es intuitivamente evidente, y puede ser verificado empiri-
camente, que la ausencia de algunas de estas libertades (digamos, de expresion, o de
asociacion, o de movimiento) suprime la probabilidad de que haya elecciones limpias.
Pero, por otro lado, el caracter inductivo de esas enumeraciones y el problema co-
nexo de sus limites internos y externos muestran sus limitaciones como enunciados
tedricos, per se y en su capacidad de persuasion intersubjetiva. Estas limitaciones
implican que esta cuestion es rigurosamente indecidible. Consecuentemente, en vez
de ignorarlas o de tratar de fijar artificialmente los limites internos y externos de esas

**Holmes y Sunstein (1999:104) sostienen, por ejemplo, que “lo que hoy significa la libertad de
palabra para la jurisprudencia norteamericana contemporanea no es lo que significa cincuenta o cien

afios atras™. Estos autores agregan que “los derechos se amplian ¥ se restringen permanen‘emente”
(ihid.).
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libertades, un camino mas fructifero consiste en tematizar tedricamente las razones e
imph- aciones de esa indecidibilidad.®

Aunque todavia nos queda mucho terreno por recorrer, con el analisis precedente
hemos alcanzado un punto importante en si mismo y porque nos ubica, por decirlo asi,
en un promontorio desde el cual se pueden visualizar los caminos que atin debemos
transitar. Un comentario necesario a esta altura de mi andlisis es que he coincidido,
aunque con algunas salvedades y agregados, con los autores que proponen definicio-
nes realistas de la democracia o, mas precisamente, de un régimen democratico, o
democracia politica o poliarquia; en términos del texto de Collier y Levitsky ya citado,
he “precisado” esas definiciones mediante el agregado de algunos elementos que
ellas dejan implicitos. Me parece conveniente incluir de manera expresa en esta
definicion dos clases de componentes. Uno, un régimen centrado en elecciones lim-
pias e institucionalizadas; y dos, pese a ser indecidibles, el conjunto basico de liberta-
des que razonablemente —porque derivadas de una cuidadosa induccién— parece
necesario para que la probabilidad de tales elecciones sea alta. Otro comentario es
que éste no es un criterio minimalista: no centra la atencién exclusivamente en las
elecciones, haciendo caso omiso de las libertades concomitantes. Sostengo que una
definicion apropiada debe centrarse en un régimen que incluye, pero no se reduce, a
un tipo especifico de elecciones. En otras palabras, el objeto propio de una teoria de
la democracia politica no son las elecciones libres per se sino el régimen. Por otro
lado, ¢l criterio definicional que propongo es restringido, ya que rechaza incluir una
enumeracién pormenorizada (en ultima instancia inagotable y analiticamente estéril)
de las libertades potencialmente relevantes.

Acabo, por tanto, de proponer una definicién realista y restringida, pero no mini-
malista, de la democracia politica. Creo que ella es Util por varias razones. Una, de
indole conceptual, es que permite generar un conjunto de casos diferentes de la am-
plia y variada gama de casos que son no-democracias, ya se trate de distintos tipos de
regimenes abiertamente autoritarios o de otros en los cuales si bien se realizan elec-
ciones, éstas no son limpias e institucionalizadas.* La segunda razén, empirica y

% Aunque con referencia a otro tema (conceptos de igualdad), Amartya Sen (1993:33-34) expresa
acertadamente: "Si una idea basica posee una ambigiiedad esencial, la formulacion adecuada de esa idea
debe procurar caprar tal ambigiiedad en fugar de ocultarla o eliminarla™ (el cursivo es del original).

® Algunos casos se sitdan, empero, en una zona gris entre estos polos. No obstante, dado el cardcter
indecidible de las libertades politicas, no veo cdmo puede evitarse este problema, aungue una mejor
elucidacion de la definicion de la democracia puede minimizarlo o al menos aclarar en cada case cudles
son sus aspectos mas problematicos.
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también conceptual, es que una vez generado dicho conjunto de casos, queda abierto
el camino para el analisis y comparacion de similitudes y diferencias entre esos casos
y sus subconjuntos.®® La tercera razon es a la vez practica y normativa: la existencia
de este tipo de régimen y sus libertades concomitantes, pese a las deficiencias que
pueden existir en otras esferas de la vida social y politica, implica un enorme progreso
en relacion con la arbitrariedad de todo tipo de dominacion politica autoritaria, Al
menos, el acceso a esas libertades genera la posibilidad de utilizarlas como base de
proteccion y potenciacion para el logro o ampliacion de otras libertades. La cuarta
razon es que a lo largo de la historia muchos se movilizaron y corrieron grandes
riesgos en demanda de este tipo de régimen y sus libertades concomitantes. Parece
claro que, mas alla de esperanzas a veces miticas sobre otros beneficios que conlle-
varia el logro de las libertades politicas, la demanda por estas libertades fue el motor
de las grandes movilizaciones que a menudo precedieron la terminacién de regime-
nes autoritarios.®® En muchas de las nuevas democracias hay datos que muestran
que una alta proporcton de sus poblaciones reconoce y valora positivamente estas
libertades.” Ademas, si olvidaramos que ecsas mismas libertades importan a muchos
seres humanos, nos seria imposible entender ¢l alto grado de apoyo a la democracia
que se da hoy en todo el mundo, a pesar del desempefio con frecuencia deficiente de
los gobiernos.® La sexla y ltima razoén es, lo mismo que las inmediatamente anteriores,

“* Por ejemplo, en su definicion de “democracia liberal”, Diamond (1999:11) incluyd, ademas de los
atributos habitualmente postulados por las definiciones realistas, otras caracteristicas, como la existen-
cia de rendicidn de cuentas horizontal, de igualdad ante la ley v de un poder judicial independiente y no
discriminatorio. No dudo que éstos son rasgos muy positivos, pero creo también que en lugar de
convertirlos en componentes de la definicion de democracia, seria més provechoso estudiar el grado en que
éstas y olras caracteristicas estan presentes o no en el conjunto de casos generados por la definicion realista
y testringida que propongo. Este procedimiento facilitaria el estudio, a lo largo del tiempo y de diversos
casos, de diferencias y cambios producidos en las caracteristicas que postula Diamond, entre otras.

“ La conclusion a que llegan Klingeman y Hefferbert (1998:23) en su estudio de encuestas realiza-
das en paises poscomunistas se aplica también a otras regiones: “En 1989 y 1991 los habitantes de
paises de Europa central y oriental no ganaron las calles en busca de comida, sino de libertad™, Sobre la
base de otro estudio que examina un amplio banco de datos de encuestas, Welzel (1999) por su parte
afirma que las “aspiraciones a la libertad” son predominantes en la mayoria de los ciudadanos de las
nuevas democracias.

*"Ver Rose y Mishler (1996).

% En Klingeman (1998) se hallan datos de encuestas sobre apoyo de la democracia “como forma de
gobierno”, recogidos en las democracias originarias y muchas de las nuevas; las medias regionales que
obtuvo este autor (pp. 22-23) son las siguientes: Europa occidental, 90%; Europa oriental, 81%; Asia,
R2%: Aftica, 86%; América del Norte y Central, 84%; América del Sur, 86%, y Australia/Oceania, 83%.
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practica y normativa. La sexta y ultima razon ¢s, lo mismo que las inmediatamente
anteriores, practica y normativa. Los datos de los estudios ya citados, asi como innu-
merables adicionales que adjudiquen al término “democracia”, la mayor parte de la
gente en la mayoria de los paises incluye ciertas libertades politicas y elecciones que,
a su juicio, son razonablemente limpias. En ¢l lenguaje corriente, en ¢l del periodismo
y en el de muchos politicos, y también de acuerdo con los criterios propuestos por las
definiciones académicas que (en parte por este motivo) llamé “realista”, esas carac-
teristicas bastan para calificar a un pais como “democratico”. Este calificativo tieng
una connotacioén normativa positiva, como lo evidencia que llamar democrético “a un
pais” s una metonimia; designa al todo, el pais, con el atributo positivamente conno-
tado de una de sus partes, el régimen.®”

Deseo subrayar los argumentos precedentes porque hemos llegado a un punto
que se presta facilmente a malentendidos. Por un lado confio haber dejado en claro que
un régimen democratico es extremadamente importante per se. Esto exige formular
una definicién adecuada de dicho régimen, por eso propuse que un régimen que satis-
face los criterios realistas y restringidos ya enumerados puede llamarse democracia
politica, o equivalentemente, poliarquia o régimen democrdtico. repito que uso
estos tres términos como sindnimos. Ademas, st se acepta el uso prevaleciente tanto
dentro como fuera de los circulos académicos, dicho régimen puede rotularse simple-
mente una democracia, pero en este caso debe recordarse que se trata de una me-
tonimia, 0 sea que el término tiene una extension’ mayor que la de “régimen”.

Por otro lado, aunque el nivel del régimen es una parte fundamental de nuestro
tema, éste no termina ahi, En este punto me aparto de los tedricos que prefieren
restringir el concepto de democracia exclusivamente al nivel del régimen. En el resto
del presente texto emprendo un analisis preliminar de algunas conexiones del régimen
democrético con otros temas que, argumento, también pertenecen a la problémati-
que general de la democracia. Pero antes recapitulo mediante algunas proposiciones
los principales argumentos que he expuesto hasta ahora:

“§i bien en los dltimos tiempos ¢l valor de la democracia en el mercado mundial de las ideologias
politicas ha aumentado, sus connotacienes positivas ya s¢ manifestaron en que los regimenes comunis-
tas se autocalificaban “democracias populares”, en el espléndido oximoron que Pinochet inventd en
Chile para designar su régimen (“democracia autoritaria”), y en las contorsiones realizadas, en ¢l pasado
y en el presente, por diversos gobernantes autoritarios para llevar a cabo algilin tipo de eleccion, en la
esperanza de legitimar sus respectivos regimenes.

" Se entiende por “extensién”, segiin Copi y Cohen (1998:690), “los diversos objetos a los que
puede aplicarse correctamente un término; su denotacion”.
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Las elecciones limpias e institucionalizadas, junto con ciertas libertades conco-
mitantes, conforman una definicidn realista y restringida de un régimen demo-
cratico (o poliarquia, o democracia politica).

Las definiciones “minimalistas”, “procesalistas” o *schumpeterianas”, que se
limitan a mencionar las elecciones limpias como Unica caracteristica de la de-
mocracia, presuponen la concomitante existencia de ciertas libertades o ga-

rantias fundamentales para que tales elecciones puedan existir.

. Las libertades concomitantes de las elecciones limpias o institucionalizadas

solo pueden derivarse inductivamente, tanto en lo que se refiere a cuales de-
ben ser incluidas como a los limites internos de cada una. Por consiguiente, en
esta materia es imposible llegar a un amplio acuerdo, fundado en criterios ted-
ricos solidos y claros.™

A pesar del caracter indecible de las libertades concomitantes, en tanto ellas
generan una alta probabilidad de que haya elecciones limpias, es conveniente
explicarlas, tanto para lograr una adecuada definicién del régimen del que esas
libertades son parte como porque contribuye a aclarar las discrepancias que
inevitablemente se plantean en cuanto a los limites externos ¢ internos de esas
libertades.

Una definicion realista y restringida del régimen democratico genera un espa-
cio empirico y analitico que permite distinguir a este tipo de régimen de otros,
con importantes consecuencias normativas, practicas y tedricas.

A continuacion, sin dejar de tener presente nuestro objetivo —la discusion y elu-

cidacion de ciertos aspectos de la teoria democraitica y de sus implicaciones compa-
rativas—, cambiamos de perspectiva.

Una apuesta institucionalizada

Vimos que en un régimen democratico cada votante cuenta por lo menos con seis
opciones. Recordamos que éste no es el unico derecho reconocido por 1a democracia
a practicamente todos los adultos en el territorio de un Estado. Cada votante tiene
ademas el derecho de ser elegido a posiciones gubernamentales. Que quiera o no
ejercerlo es irrelevante en relacidn con el hecho de que, al gozar de ese derecho,

Doy una razén, de orden epistémico, sobre el cardcter indecidible de esta cuestién; hay otras

razones concurrentes que discuto adelante,
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cada adulto porta consigo la autoridad potencial de participar en las decisiones de
gobierno. Los votantes no sélo votan; pueden ademas compartir la gran responsabi-
lidad de adoptar decisiones vinculantes para toda la sociedad y eventualmente aplicar
la coaccidn estatal. Lo importante del derecho al sufragio y a ocupar cargos electivos
es que define un agente. Esta es una definicién juridica; esos derechos son asignados
por ¢l sistema legal a la mayoria de los adultos que habitan en ¢l territorio delimitado
por un estado, con algunas excepciones que a su vez también son definidas legalmen-
te. Esta asignacion es universalista; esos derechos corresponden a todos los adultos
independientemente de su condicion social y sus caracteristicas adscriptivas, salvo
edad y nacionalidad. En un régimen democratico, el reconocimiento de todo adulto en
tanto agente implica adjudicarle la capacidad de tomar decisiones personales que se
juzgan suficienternente razonables como para tener importantes consecuencias, tan-
to en términos de la agregacion de sus votos como de su eventual desempefio en
posiciones gubernamentales. Quiza los individuos no ejerzan tales derechos o las
actividades politicas correspondientes tengan para ellos escaso interés; pero el siste-
ma legal de la democracia concibe a todos los individuos como igualmente capaces
de ejercitar esos derechos y hacerse cargo de las obligaciones correspondientes (por
ejempio, abstenerse de actos de fraude o de violencia en el momento de votar, o
actuar en los cargos publicos con los limites que impone la ley).

Esto es agencia, al menos en las relaciones directamente vinculadas con un régi-
men que se basa en elecciones limpias: presuncion de suficiente autonomia y razona-
bilidad de cada adulto(a) como para tomar decisiones cuyas consecuencias entrafian
obligaciones de responsabilidad. Tal vez porque esta presuncion se ha hecho tan
corriente en los paises originarios, solemos olvidar cuan reciente, extraordinario y, en
algunos paises, incompleto es el logro por ¢lia implicado.

Vista desde este angulo, la democracia politica no es el resultado de algun tipo de
consenso, o decision individual, o contrato social, o proceso deliberativo. Es el resul-
tado de una apuesta institucionalizada. El sistema legal asigna a cada individuo cier-
tos derechos y obligaciones. Los individuos no los eligen; desde su nacimiento (y, en
varios sentidos, antes de ello) se hallan en una densa trama de derechos y obligacio-
nes que son promulgados y sustentados por el sistema legal del Estado en el que
viven. Somos seres sociales mucho antes de que tomemos cualquier decision cons-
ciente y en las sociedades contemporaneas una parte importante de nuestro ser so-
cial es definida y regulada legalmente. Este hecho también es obvio y tiene importantes
consecuencias; sin embargo, suele ser ignorado por las actuales teorias de la demo-
cracla.
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La asignacion de derechos y obligaciones es universalista: se supone que cada
uno debe aceptar que, como los demas, goza de los mismos derechos y obligacio-
nes.”” Algunos de estos derechos se refieren a una peculiar manera —democrati-
ca— de adoptar decisiones colectivamente vinculantes mediante individuos elegidos
en elecciones limpias e institucionalizadas.

.Qué es la apuesta? Es que, en una democracia, cada ego debe aceptar que
practicamente todos los otros adultos(as) participen —con su voto y tal vez al ser
elegidos(as)— en el acto —elecciones limpias— que determina quién los gobernara
durante un tiempo. Cada ego debe aceptar esto aun cuando piense que permitir a
ctertos individuos votar o ser elegidos es un grave error. A cada ego no le queda otra
opcion que correr el riesgo de que sean elegidas las personas “equivocadas”. Cada
ego debe correr este riesgo” porque es promulgado y sustentado por el sistema
legal.

Insisto que bien puede ocurrir que a ege le moleste que se concedan a alrer los
mismos derechos a votar y ser elegido con que cuenta ¢1.* Pero esto no esta librado
a la discrecion de ego. Si bien a lo largo de su vida éste puede elegir muchos aspectos
de su ser social, no puede evitar que se le asigne, antes y con independencia de su
voluntad, un complejo conjunto de derechos y obligaciones. Ego esta inmerso en un
sistema legal que establece esos mismos derechos para todo otro alter y prohibe a
ego desconocerlos, negarlos o violarlos. Por lugar de nacimiento o nacionalidad, y en
muchos sentidos por el solo hecho de residir en un pais determinado, ego adquiere
derechos y obligaciones tanto respecto a alfer como al Estado. Insisto que esto no es
materia de opcion individual: ego es un ser social constituide y configurado por dere-
chos y obligaciones que el Estado promulga y sustenta, si es necesario a traves de la
coaccion.

2 A esto deben afiadirse salvedades en funcion de leyes civiles y sociales promulgadas con vistas a
beneficiar a sectores desfavorecidos. Volveré sobre este punto.

™ Sin embargo, mas abajo veremos que en los paises originarios este riesgo fue atemperado por
diversas garantias individuales.

" En algunos paises estos egos pueden ser legion, aunque estdn legalmente constrefidos a aceptar
la apuesta. En una encuesta quc realicé en la zona metropolitana de Sdo Paulo, Brasil, entre diciembre
de 1991 y enero de 1992, un llamativo 79% de los encuestados respondio “No™ a la pregunta *; Saben
los brasilefios votar?”; este porcentaje se elevé a 84% entre los que tenian un nivel de instruccion
secundario o superior (en ¢l contexto resultaba claro a los encuestados que la pregunta no se referia al
conocimiento de la mecéanica del sufragio, sino a la evaluacién de los criterios con que otros votantes
deciden entre partidos y candidatos).
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En términos de las libertades politicas, hay una obvia excepcion a lo que acabo de
decir, cuando surge una democracia. Hay entonces un momento de opcién, cuando
se crean derechos y obligaciones que, en la medida en que son promulgados por
convenciones constitucionales limpiamente elegidas (o ratificados por referendos lim-
pios), expresan el acuerdo mayoritario imperante en ese momento para la institucio-
nalizacion de la apuesta democratica. Pasado ese momento, las sucesivas generaciones
son configuradas ab initio en y por una vasta red de relaciones legales, entre las que
se incluyen la que entrafia la apuesta democratica: cada sujeto tiene que correr el
riesgo de que las elecciones puedan dar resultados equivocados a su juicio.

Este tema es importante porque acabamos de descubrir que, ademas de las elec-
ciones limpias e institucionalizadas, hay otra caracteristica especifica de la democracia
politica contemporéanea: es el unico régimen resultante de una apuesta institucionali-
zada, universalista e incluyente. Todos los demas regimenes, celebren o no elecciones,
imponen algiin tipo de restriceion a esta apuesta o la suprimen.

Los regimenes democraticos son, mas alla de su momento fundacional, el resulta-
do permanente y cotidiano de esta apuesta. Esto deja en ellos una profunda impronta.
Reitero: la apuesta es institucionalizada:™ no depende de las preferencias de los indi-
viduos, ni de la agregacion de sus preferencias,” ni de alglin mitico contrato social o
proceso deliberativo. La apuesta democratica es una institucién legalmente promul-
gada y sustentada, que todos deben respetar dentro del territorio delimitado por un
Estado. Aunque en si misma esta expectativa no entrafia la obligacion moral de acep-
tar el régimen democratico y obedecer sus leyes y autoridades,” no deja de ser una
exigente expectativa, entramada en el sistema legal y sustentada por el poder coac-
tivo del Estado.

Esta apuesta legalmente sancionada establece parametros amplios, pero operati-
vamente importantes, para la racionalidad individual; por lo comun, el desconocimien-
to, negacién o violacién de los derechos que la apuesta asigna a alter genera graves

" Ernesto Garzén Valdés (conversacién, Bonn, mayo de 1999) me advirtié que aqui estoy invocan-
do dos tipos de institucionalizacién que no coinciden exactamente. Uno de ellos, el de las elecciones
limpias, si bien estd respaldado por reglas juridicas (incluso constitucionales), depende para su efecti-
vidad de las expectativas de los actores relevantes. En cambio, como pone de manifiesto el ejempio
brasilefio mencionade en la neta anterior, la institucionalizacion de la apuesta democratica depende
directamente de esas reglas y es refativamente independiente de opinicnes y expectativas individuales.

% Aunque la aceptacion general de estos derechos contribuye a su perduracién y, presumiblemente,
a su expansion; pero en este punto de mi razonamiento esto es irreievante.

7 Aunque es un solido punto de partida, dejo para posteriores trabajos la justificacién normativa de
la democracia.
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consecuencias negativas para quien asi procede. Aunque a ege no le guste, en sus
interacciones con alter (al menos en el ambito politico delimitado por elecciones
limpias e institucionalizadas) le conviene, por su propio interés, reconacer y respetar
los derechos de éste. Este interés puede verse robustecido por motivos altruistas u
orientados al bienestar colectivo, pero en si mismo entrafia el reconocimiento de que
los demas son portadores de derechos idénticos a los de ego. Este es el germen de
una esfera publica, consistente en un sistema de reconocimientos mutuos basados en
la asignacion universalista de ciertos derechos y obligaciones.

Recapitulemos: en la presente seccion vimos que dentro del territorio de un Estado
dotado de un régimen democratico, la apuesta concede ciertos derechos sobre bases
incluyentes y universalistas. Son derechos positivos, referidos a la participacion en
elecciones limpias, incluido votar y ser elegido; a su vez, estos derechos son protegi-
dos por el tipo de libertad {de expresion, de asociacion, de movimiento, etc.} que ya
he analizado. De esta manera, hemos llegado a dos conclusiones. Una de ellas es una
definicién de la ciudadania politica: ella consiste en la asignacion legal y el efectivo
disfrute de los derechos y libertades que acabo de resumir. La otra conclusion es que
esa definicion nos lleva mas alla del régimen y nos coloca en el plano del Estado, en
dos sentidos. Uno es ¢l del Estado como entidad territorial que encuadra a los titula-
res de los derechos y obligaciones correspondientes a la ciudadania politica. El se-
gundo sentido es el del Estado como un sistema legal que promulga y respalda la
asignacion universalista € incluyente de esos derechos y obligaciones. Vemos, enton-
ces, que la apuesta democratica y la ciudadania politica se implican mutuamente. y
que ambas presuponen al Estado como delimitacion territorial y como un sistema
legal.

El analisis precedente ha introducido complicaciones que debemos manejar con
cuidado. Recordemos que la Proposicion [ estipula que un régimen democratico
consiste en elecciones limpias e institucionalizadas, junto con ciertas libertades “poli-
ticas™ concomitantes. Ahora, con los aspectos del Estado que acabo de mencionar,
hemos encontrado dimensiones que no pertenecen al régimen (al menos tal como
arriba lo he definido). En realidad, esos aspectos del Estado tienen dos caras. Por un
lado, estan implicados por el régimen democritico, en el sentido de que ambos (terri-
torialidad y una legalidad que sostiene a los derechos y obligaciones directamente
vinculados a ese régimen) son condiciones necesarias para su existencia. En otro
sentido, que discuto mas adelante, estos aspectos son caracteristicas de la democra-
ticidad de algunas dimensiones del Estado, no sélo del régimen.

Antes de internarnos en este terreno puede ser util resumir la discusion preceden-
te mediante las siguientes proposiciones:
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6. La ciudadania politica consiste de la asignacion legal y el goce efectivo de los
derechos y obligaciones implicados por la apuesta democratica: participacion
en clecciones limpias y libertades “politicas” concomitantes.

7. Un régimen democrético (o democracia politica, o poliarquia) presupone : a)
un Estado que delimita dentro de su territorio quiénes son considerados ciuda-
danos politicos, y ) un sistema legal de ese mismo Estado que asigna la ciuda-
dania politica sobre una base universalista e incluyente.

Agencia y derechos

Dado que la adopcion de la apuesta democratica que asigna derechos politicos uni-
versalistas es reciente, tenemos que emprender una excursion historica, que nos per-
mitird rastrear los origenes prepoliticos de la idea de agencia y vincularlos con la
democracia contemporanea. En los paises originarios diversas categorias sociales
fueron excluidas durante largo tiempo del sufragio, ni qué decir de la posibilidad de
ser elegidos: campesinos, obreros, empleadas domésticas (y, en general, los indivi-
duos que no eran propietarios o que tenian un bajo nivel de instruccion), negros en
Estados Unidos, indigenas en este pais y otros y, por cierto, mujeres. Los derechos de
la ciudadania politica se tornaron incluyentes solo en el siglo xx v, respecto de las
mujeres, en muchos paises sélo después de la Segunda Guerra Mundial.” Por su
parte, diversos paises del Sur y del Este adoptaron en distintos momentos el sufragio
incluyente, a menudo de manera abrupta y en algunos casos antes de que lo hicieran
los paises originarios. Pero las multiples variantes de democracias “tutelares” que
surgieron en aquellos, asi como por supuesto los regimenes abiertamente autoritarios,
implicaron la negacién de las elecciones limpias, asi como del universalismo y de la
inclusividad de la apuesta democratica. En esos paises la apuesta no fue instituciona-
lizada y en algunos ain no lo ha sido. En todas partes, la historia de la democracia es
la historia de la reticente aceptacion de la apuesta. La historia de los paises originarios

8 Pese a frecuentes aseveraciones en contrario, ni siquiera en términos del sufragio universal mas-
culino es Estados Unidos una excepcion a esto. La temprana existencia del sufragio a nivel nacional se
volvié alli puramente nominal a raiz de las numerosas y severas restricciones impuestas a los negros y
los indios, en especial en el sur. De ahi que algunos autores, a mi juicio convincentemente, remontan a
la Segunda Guerra Mundial o aun a la década del sesenta (como consecuencia de los movimientos por
los derechos civiles) el logro de la demoeracia incluyente en este pais; ver Hill, Bensel (1990), v Griffin,
(1996), asi como el libro pionero de Key (1949).
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estuvo signada por anticipaciones catastroficas™ y a veces por la resistencia violen-
ta," de sectores privilegiados que se oponian a la extension de los derechos politicos
a otros en los que “no se podia confiar” o eran “indignos™ de esos derechos. En otras
latitudes, por medios con frecuencia aun mas viclentos y excluyentes, esa misma
extension fue resistida en reiteradas oportunidades.

¢Cudles eran los fundamentos de esta negociacion? Tipicamente, el argumento de
que esos sectores carecian de autonomia y de responsabilidad; en otras palabras, se
les negaba la condicion de agentes. Se suponia que solo algunos individuos (los mas
instruidos y/o acaudalados, o una vanguardia politica capaz de discernir el sentido de
la historia, 0 una junta militar que comprenda las exigencias propias de la seguridad
nacional, etc.) contaban con la capacidad moral e intelectual necesaria para partici-
par en la vida politica. Sélo a ellos se los consideraba suficientemente capacitados
{en materia de educacion, propiedad, trabajo revolucionario o designios patridticos)
como para tener la motivacion necesaria para tomar responsablemente, o participar
en la formulacion de, decisiones colectivas. Por supuesto, vanguardias revoluciona-
rias, juntas militares, etc., generaron regimenes autoritarios, mientras que en los pai-
ses originarios los privilegios generaron, en la mayoria de los casos, democracias
oligarquicas (es decir, no incluyentes) para ellos y exclusion politica para el resto.

En la seccion anterior atisbamos cudl es la idea central subyacente en todo esto:
agencia. Esta idea involucra complicadas cuestiones filoséficas, morales y psicologi-
cas." Sin embargo, a los fines del presente texto basta decir que un agente es alguien
dotado de razon practica, o sea que cuenta con suficiente capacidad intelectual y
motivacional para tomar decisiones que son razonables en funcion de su situacion

" Acerca de estas resistencias, ver Hirschman (1991), Hermet (1993) y Rosanvailon (1992). Un
politico britanico que se oponia a la Ley de Reforma de 1867 lo expreso asi: “Como soy liberal |...]
considero que una propuesta [...] destinada a transferir ¢l poder que estd en manos de la propiedad y la
inteligencia para ponerlo en manos de hombres cuya vida estd dedicada necesariamente a la lucha
cotidiana por la subsistencia es uno de los mayores peligros” (Robert Lowe, citado en Hirschman,
1961: 94).

“"Ver especialmente Goldstein {1983).

"' Me han resultado particularmente iitiles algunas obras que prestan expresa atencion a los nexos
entre las cuestiones morales y filosoficas que plantea la idea de agencia, por un lado, y la teoria juridica
y politica, por el otro; ver Raz (1986, 1994), Gewirth (1978, 1996) y Dagger (1997). Pero en los
amplios términos con que la he enunciade aqui, desde diversos enfoques tedricos muchos autores
comparten esta vision de la agencia (o autonomia) del sujeto. Ver Benn (1975), Crittenden (1992}, Dahl,
(1989), Dworkin {1988), Fitzmaurice (1993), Garzon Valdés (1993), Habermas (1996), Held (1987).
Kuflik (1994).
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y sus metas, de las cuales, salvo prueba concluyente en contrario, se entiende que es
el mejor juez.* Esta capacidad hace del sujeto un agente moral, en el sentido de que
normalmente se considera (y es considerado por otros) responsable de sus opciones
y, al menos, de las consecuencias directas que emanan de éstas. Por cierto, las obras de
filosofia, teoria moral y psicologica que abordan este tema introducen diversas salve-
dades y matices a lo que acabo de enunciar; pero ¢n el plano de teoria politica en el
que me he colocado esto no nos impide seguir avanzando y plantear otro tema descui-
dado por la teoria democratica contemporanea.

La construccion legal y prepolitica de la agencia

La presuncion de agencia® es otro hecho institucionalizado, que en los paises origina-
rios es atin mas antiguo y estd mas sélidamente establecido que la apuesta democra-
tica v las elecciones limpias. Esta presuncion no es meramente una formulacion moral,
filosofica o psicologica; es un concepto promulgado y sustentado por el sistema legal.
La presuncion de agencia constituye a cada individuo como un sujeto juridico, un
portador de derechos subjetivos. El sujeto juridico decide entre opciones por las cua-
les es responsable porque el sistema legal lo presupone un ser auténomo, responsable
y razonable: un agente, no un autdmata o algun otro tipo de ser heterénomo.

Esta concepeion de agencia como portacion de derechos subjetivos se convirtié
en el nicleo central del sistema legal de los paises originarios mucho antes de la
democracia politica. El reconocimiento institucionalizado (vale decir, legalmente pro-
mulgado y sustentado, y generalizadamente presupuesto por miltiples egos) de un
agente portador de derechos subjetivos fue producto de un largo y complicado proce-
50, que tuvo sus antecesores en algunos sofistas, en Cicerdn y en los estoicos.* Més
tarde recibié aportes decisivos mediante la detallada elaboracién juridica emprendida
por la Iglesia catdlica y las universidades medievales. Esta trayectoria encontré im-
portante expresion en el nominalismo de Guillermo de Ockam® y después recibié

2 Como dice Dahl (1989:108): “El peso de la prueba (sobre la falta de autonomia) siempre recaerd
en el reclamo de una excepcion, y ninguna excepcion seria moral o juridicamente admisible en ausencia
de evidencias contundentes”.

% A partir de aqui usaré el término “agencia” para indicar la presuncién y/o atribucién (segin el
contexto} de autonomia, responsabilidad y razonabilidad det individuo.

% Sobre este periodo, ver Villey (1968).

% Sobre este periodo, ver Berman (1993) y Villey (1968).
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influyente formulacién en los escolasticos espafioles del siglo xvi y, sobre todo, en
Grocio (1583-1645), Putendorf (1632-1694) y otros tedricos del derecho natural *
En esta época esa vision encontrdé madura expresion en la “‘teoria consensual del
contrato”; segun dice James Gordley:

Los escolasticos tardios y los juristas del derecho natural admitieron ¢l principio funda-
mental de que en un contrato las partes actian llevadas por su voluntad o consentimiento
[...] (en contraste con las concepciones de Aristiteles y de Santo Tomds de Aguino)
aquellos entendieron que un contrato era simplemente el resultado dc un acto de volun-
tad, no del jercicio de una virtud moral. Las partes solo estaban obligadas a lo que habian
acordado voluntariamente, no a obligaciones derivadas de la esencia o indole del contra-
[0.H7

Por su lado, Hobbes formulé una teoria muy elaborada de la agencia fundada en
derechos subjetivos y la transpuso especificamente al ambito politico. Esta misma
concepeion de agencia impregné la vision de la [ustracion,* cuando fue proseguida
y reelaborada por Locke, Rousseau, Kant, Mill y otros, a pesar de las importantes
diferencias entre estos autores acerca de otras cuestiones. Ademas —vy esto intere-
sa centralmente para mi analisis—, esta concepcion de agencia fue incorporada al
nucleo de la teoria del derecho por juristas como Jean Domat (1625-1695) y Robert
Pothier (1699-1772), cuya obra influy¢ grandemente en Blackstone, Bentham y otros

* Sobre este periodo, ver Van Caenegem (1992), Gordley (1991) y Berman (1993),

" Gordley (1991:7); ver también Licberman (1998). Los historiadores del derecho concuerdan en
que en los paises en que rige el derecho civil [a teoria del contrato basado en la voluntad cobrd decisiva
influcncia en los siglos xviy xvil, pero hay discrepancia en cuanto a to sucedido en los paises donde rige
¢l derecho consuctudinario {Common Law), especialmente Gran Bretafia y Estados Unidos. Hambur-
ger (1989). quicn en una amplia resefia de cste tema sostiene que en estos tlimos dicha influencia ya se
hizo sentir fuertemente cno el siglo xvi, transcribe un pasaje que sintetiza muy bien esta teoria, tomado
de un libro escrito en 1603 por el jurista inglés Willtam Fulbecke: “1.a base principat de los contrastes
es el consentimicnto, de modo que las personas que lo celebran deben ser capaces de otorgar dicho
consentimiento; [...] el consentimiento deriva del conocimiento y la libre voluntad de un individuo,
directamente de su suficiente entendimiento...” (p. 257); en ¢l mismo sentido ver también Licherman
(1698),

* La profunda influencia ejercida sobre cstas concepeiones durante este periodo por las ideas
cicntificas de Bacon. Galileo, Descartes y sobre todo Newton, merecen mucho mds que la pasajera
referencia que puedo hacer agui. Tras sefialar la revolucién contra el aristotelismo que implicaran los
nuevos metodos cientificos analiticos y experimentales, Von Wright (1993:177) comenta que en conse-
cuencia “la Naturaleza es ohjeto, €l hombre es sujeto y agente” (cursivo del original): sobre stos temas
siguen sicndo fuentes indispensables Cassirer (1951) v Gay (1969).
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juristas de la tradicion del derecho consuetudinario, asi como en las codificaciones
francesas y alemanas de la primera mitad del siglo xix.*

Esta concepcion de la agencia individual y su corolario, la teoria consensual del
contrato, contradice otra concepcion del derecho que se remonta a Aristdteles y
santo Tomas de Aquino, y que en su vision organicista de la sociedad sigue siendo
influyente en varias culturas que no pertenecen al cuadrante noroccidental. Segin
esta concepcion, la ley esta referida al justo ordenamiento de la polis, que se logra al
asignar a cada parte su lugar y proporcion adecuados. El axioma suwm cuique jus
tribuere expresa esta concepeidén arquitectonica de la justicia y de la ley como su
instrumento: no privan en ella propiamente derechos individuales, sino derechos y
obligaciones que, en aras de un ordenamiento justo de la totalidad, se asignan a cada
categoria o estamento integrante de una sociedad concebida orgénicamente (ciuda-
danos, extranjeros y esclavos o, en otros contextos, reyes, nobles, burgueses, plebe-
yos, etcétera).””

La emergencia de la idea de agencia y sus derechos subjetivos implicé una revo-
lucién copernicana: la mision de la ley dejo de ser concebida. En cambio, como ya se
inferia del nominalismo de Ockam y mas tarde de Hobbes, la ley se refiere a las
inicas entidades verdaderamente existentes, los individuos. Segiin esta nueva vision,
el sentido de la ley es promulgar y proteger la potestas de los individuos, es decir, su
capacidad de ejercer su voluntad en todos los ambitos no prohibidos por la misma ley.
Fl objeto y la finalidad de la ley es el individuo, concebido como portador de los
derechos subjetivos que sustentan sus potestas;® de acuerdo con esta concepcion,
si eventualmente se obtiene como resultado un buen orden social, esto es un producto
colateral (como se afirmard mas tarde respecto del mercado, en consonancia con
esta misma vision) de la agregacion de las consecuencias de la vigencia de los dere-

¥ Sobre estas influencias ver Gordley (1991} y Lieberman (1998).

% Como Santo Tomas de Aquino dijo: “Dado que toda parte guarda con la totalidad la misma
relacion que lo imperfecto con lo perfecto, y dado que cada hombre es parte de esa totalidad perfecta
que es la comunidad, sigue que la ley debe tener como objeto apropiado el bienestar del conjunto de la
comunidad. (...) Entendida rigurosamente, la ley tiene como objeto primero y principal el ordenamiento
del bien comin” (citado en Kelly, 1992:136).

9 Refiriéndose a la concepeion de Hobbes (y Spinoza) sobre los derechos subjetivos, Kriegel
(1995:38-39) expresa acertadamente: “Dicha definicion, que vincula los derechos con los individuos y
su libertas, rompe de manera decisiva con el aristotelismo y el antiguo derecho natural, que concebia los
derechos y la ley como relaciones de equidad dentro de una sociedad politica natural, o como expresion
legalizada de la distribucién mds justa segin el orden de las cosas. Hobbes, en cambio, concibe los
derechos como atributos de un individuo, como manifestacion de sus potencialidades en el estado de
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chos subjetivos individuales. Por supuesto, lo que acabo de bosquejar en un capitulo
de la histonia del hberalismo. Muchos auteres han seflalado que como doctrina politi-
ca el liberalismo destilé las crueles lecciones que dejaron las guerras religiosas de los
siglos xvi y xvil; pero debe afiadirse que buena parte de la tarea de construccion del
individuo que describieron Hobbes, Locke, Kant y otros ya habia sido realizada por
las teorias filosoficas y, especialmente, juridicas, que acabo de mencionar. El agente
portador de derechos subjetivos ya estaba prefigurado en esas teorias, casi listo para
que los grandes autores del liberalismo lo trasladaran al ambito politico.

Aunque estas reflexiones pueden parecer distantes de una teoria de la democra-
cia contemporanea, no es asi. Para mostrarlo, nada mejor que invocar a Max Weber
y su colosal esfuerzo por explicar el surgimiento y caracteristicas del capitalismo en
el noroeste. Sabemos que Weber no atribuyé estatus explicativo privilegiado a ningu-
na de las dimensiones que utilizé. Sus ideas son particularmente relevantes en el
contexto de mi presente analisis porque, en contraste con gran parte de la ciencia
politica contemporanea, presto gran atencion a los factores legales, que en esa region
operaron contrapuntualmente con la formacidn del Estado, el capitalismo, las clases y
diversos tipos de autoridad politica. En este contexto, Weber argument6 que la emer-
gencia de lo que llamo el “derecho racional-forma™ (un verdadero depdsito de dere-
chos subjetivos, me apresuro a afiadir) no puede atribuirse principalmente a las
demandas o intereses de la burguesia, ya que en el comienzo de ese proceso apenas
existia una burguesia plenamente capitalista.” Dicha aparicion se explica en realidad
por la paciente obra previa de elaboracién juridica que acabo de esbozar, por los
intereses corporativos de los profesionales que la llevaron a cabo v, en especial, por
los intereses de los principales empleadores de esos profesionales: los gobernantes
involucrados en la formacion de Estados y, por ende, interesados en mejorar su cré-
dito v la recaudacion tributaria, asi como en someter a su control directo la poblacion
de los territorios que pretendian gobernar. Para ello era fundamental eliminar los
estamentos concebidos organicisticamente (sobre todo los feudales y los de las ciu-
dades autéonomas) y, junto con ellos, las concepciones aristotélico-tomistas del dere-
cho. Esos gobernantes hallaron en el caracter universalista de los derechos subjetivos
un medio eficaz para afirmar su dominacion sobre todos los individuos que vivian en

naturaleza. En lugar de una teoria realista y objetiva del derecho, estamos agqui ante una concepcion
subjetivista y naturalista” (el cursivo es del original). Para un excelente andlisis de esta cuestion, ver
Habermas {1996},

# Weber, (1968:847 v passim).
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sus territorios;” aunque hizo falta mucha violencia, a la postre quedaron asi trazados

los contornos basicos del actual mapa politico de esa parte del mundo.**

El proceso de construccidn juridica de la agencia individual no fue lineal ni pacifi-
co. Se desplego en una relacidon mutuamente dinamizadora con otro proceso: el sur-
gimiento y desarrollo del capitalismo. Como nuevamente nos recuerda Weber, y también
Marx, ¢l refuerzo mutuo de los procesos de formacion del Estado, de desarrollo del
capitalismo y de expansion del derecho racional-formal tuvo entre otras consecuen-
cias la abolicion de la servidumbre™ y la emergencia del trabajo “libre”. Esta libertad
consiste en el derecho subjetivo de celebrar contratos por los cuales individuos ca-
rentes de medios de produccion vendan su fuerza de trabajo. El trabajador de las
relaciones capitalistas es un precoz sujeto juridico, portador de los derechos (escasos,
al principio) y de las obligaciones acordadas “libremente” con su empleador, como
cuadra a un individuo juridicamente concebido como agente. Esto es valido asimismo
para las responsabilidades criminales, que dejaron de ser atribuidas al clan, la familia
o la aldea y fueron imputadas a los respectives individuos, nuevamente de acuerdo
con su condicion de agentes.*

Subrayo que la temprana construccion de los derechos subjetivos, sabre todo en la
ley de contratos de intercambio de bienes y servicios, es el legado del capitalismo y
de la formacion del Estado, no del liberalismo o de la democracia, que surgieron
cuando esa construccion ya estaba muy difundida en los paises originarios y se ex-
presaba en doctrinas juridicas sumamente elaboradas.”” Lo mismo cabe decir, desde
luego, de la construccidn de la propiedad como un derecho individual, exclusivo y

» Dice Weber (1968:852): “El interés politico por la unificacion del sistema juridico desempefié un
papel predominante {en la adopcidn y expansion del derecho formal-racional)”. Sobre esto, ver Dyson
(1980), Poggi (1978), Spruyt (1994) y Tilly (1975, 1985 y 1990).

™ En esos tiempos, el principio cuius regio eius religio, que propulsé las guerras de religion, fue
sustituido por el principio “un solo Estado y un solo cddigo legal” (Van Caeneggem, 1992:125).

% Pero esto es solo cierto en los paises del cuadrante noroeste del mundo v, entre ellos, con la
importante excepcidn de la subsistencia de la esclavitud en Estados Unidos. Mas tarde en otras partes
del mundo, la formacién de Estados ¥ la expansion del capitalismo tuvieron consecuencias bastante
menos benéficas que en aquella region.

% Este es otro importante tema de ilustracién, que fue volcado a la legislacién penal por influencia
de Bentham, Montesquieu y, sobre todo, Beccaria.

7 Tilly (1997:87) comenta que ya durante este periodo moderno temprano “el trabajo asalariado
desplazd los sistemas de servidumbre, aprendizaje, esclavitud y trabajo domiciliario bajo el cual hasta
entonces casi todos habfan trabajado”. Concurrentemente, ver Habermas (1996), Rosanvallon (1992),
Steinfeld (1991), Tilly (1990), y Tomlins (1993).
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comerciable.” Si observamos esta historia desde un angulo convergente, debemos
recordar gue los Estados y el capitalismo generaron mercados territorialmente deli-
mitados, con lo que también asi contribuyeron a generar una densa trama de dere-
chos subjetivos, incluidas redes de tribunales que aplicaban esos derechos bastante
antes de que el liberalismo y la democracia entraran en escena.”

Por otra parte, como muchos autores han sefialado, la construccion juridica de un
agente portador de derechos subjetivos, al omitir las condiciones efectivas de su
ejercicio y excluir otros derechos, avald y contribuyd a reproducir relaciones suma-
mente desiguales entre los capitalistas y los trabajadores.'™ Pero esta construccion
conllevaba ciertos corolarios explosivos. En primer lugar, si se le atribuye a ego
agencia legalmente promulgada en ciertas actividades que son extremadamente im-
portantes para €l y en su conjunto para toda la sociedad, una pregunta que se plantea
naturalmente es: ;por qué negar dicha atribucidn en otras esferas, y en todo caso,
quién deberia tener autoridad para decidirlo? Un segundo corolario es no menos ex-
plosivo, aunque hasta hoy siga mas irresuelto que el anterior: si la agencia implica
opcidn, ;qué opciones reales pueden considerarse razonablemente consistentes con
el caracter de agente de ego? La respuesta a la primera pregunta es la historia de la
ulterior expansion de derechos subjetivos, incluido el del sufragio, hasta alcanzar su
inclusividad actual. Esta historia fue escrita por multiples conflictos a cuyo término,
tras haber aceptado morir masivamente en la guerra en defensa de sus respectivos

% Janawski (1998:200) anota que en los siglos xvii y xvin “los derechos universalistas sobre la
propiedad eran protegidos por los tribunales bien antes que lo hicieran con los derechos peliticos y
sociales™.

* Friedland y Alford (1988:240) agregan que ‘“la emergencia del Estado constituyé progresivamen-
te al individuo como un sujeto legal abstracto portador de derechos especificos independientemente de
su posicion en la estructura social, y responsable por sus acciones™ (por mi parte, agrego que esto fue
producto no solo de la expansién del Estado sino también del capitalismo). Rosanvallon (1992) con-
cuerda: “La historia de la aparicion del individuo debe entenderse como parte de la historia de los
derechos civiles (p.107) [...] {ya antes de la Revolucion francesa) la nocion de la autonomia individual
habia sido formulada en ¢l derecho civil” (p.111).

'™ Por tanto, el resultado de la libertad contractual es en primer lugar la oportunidad de usar esos
recursos, mediante la astuta utilizacion de los derechos de propiedad en el mercado, para ejercer poder
sobre otros [...] la coercion es usada principalmente por los propietarios de los medios de produccion
y adquisicion, a quienes la ley garantiza su propiedad [...] En el mercado de trabajo, se deja a la libre
“discrecion” de las partes acceptar las condiciones impuestas por los que son economicamente mas
poderosos gracias a la garantia legal que ampara su propiedad. Tal vez interese sefialar que el autor de
estas lineas es Weber (1968:730/1), no Marx.
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paises'' y trocar la revolucion por el Estado de bienestar,'” las classes dangereux
fueron finalmente admitidas como participes de la apuesta democratica —obtuvieron
la ciudadania politica.'” Mientras esto sucedia, otros procesos seguian su curso en
los paises originarios. Uno, que ya he apuntado, fue que como resultado de la exitosa,
y a menudo cruel, formacion del Estado, el mapa de Europa occidental y de América
del Norte quedo trazado bastante firmemente.'™ Otro proceso fue la expansion de
derechos en la esfera civil, al que algunos tedricos alemanes han llamado de “juridifi-
cacién”, en el doble sentido de que derechos y deberes ya reconocidos se especifica-
ron en creciente detalle y de que se les agregaron otros.'"

Al interactuar con la ulterior expansion del capitalismo, estos procesos juridicos
significaron que, cuando en algin momento del siglo xix la mayoria de los paises del
noroeste adoptaron democracias no incluyentes, ya se habia asignado a una gran
proporcion de su poblacion masculina (y, en un grado mas limitado, también de la
femenina) una serie de derechos subjetivos que regulaban gran parte de su vida.'"®
No eran éstos —todavia— los derechos politicos de la apuesta democratica. Eran

1" Ver especialimente Levi (1997) y Skocpol {1992).

12 Esta generalizacion pasa por alto variaciones entre estos paises que no son relevantes para mi
argumento. Entre la vasta bibliografia que existe sobre este tema ver especialmente Esping-Andersen
(1985 y 1990), Przworski (1985), Przeworski y Sprague (1988), Rolhstein (1998), Rueschemeyer,
Huber v Stephens (1992) y Offe y Preuss (1991).

122 A ello se agregaron vigorosas campafias educacionales, destinadas a asegurar que los nuevos
participantes en la apuesta democritica fueran “ciudadanos confiables”. Estos esfuerzos tuvieron, a la
larga, importantes consecuencias democratizantes, pero para su inicial intencidn defensiva en Francia
{que, que yo sepa, no difirié en este sentido de los otros paises originarios) (ver Rosanvallon, 1992). En
este respecto es también interesante la gran atencion que Condorcot, Locke, Roussean, Adam Smith y
otras grandes figuras de la [lustracion prestaron a la educacion como medio para habilitar generalizada-
mente sus concepeiones de agencia en la esfera politica.

19 Ver Tilly (1985 y 1990).

' En este sentido Marshall (1950:18) comenta que “la historia de los derechos civiles en su periodo
de formacion es la de una progresista agregacion de nuevos derechos a un estatus que ya existia y que
se atribuia a todos los miembros adultos de la comunidad”. Segtin ¢l mismo autor, los derechos civiles
son “Los derechos necesarios para la libertad individual —libertad de 1a persona, libertad de palabra,
pensamiento y religion, derecho a la propiedad y a celebrar contratos validos, y el derecho a la justicia”
{pp. 10-11).

1% Tal como Tilly (1994:7) dice acerca de Francia, “con la Revolucidn, practicamente todes los
franceses lograron acceso a los tribunales. Durante el siglo 1x1, los derechos se expandieron junto con las
obligaciones de asistir a la escuela, servir en las fuerzas armadas, pagar impuestos individuales y
satisfacer otros deberes para entonces ya comunes a todos los ciudadanos”. Esto también ocurrid, un
poco antes o después que en Francia, en los otros paises originarios. Vale la pena comentar que analisis
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derechos civiles, correspondientes a actividades sociales v econdmicas “privadas”.
T.H.Marshall los sintetizo en el concepto de “ciudadania civil” y recientemente Ha-
bermas los llamé “derechos burgueses™.'” En un trabajo anterior he discutido este
tema, formulando algunas reservas sobre las tipologias secuenciales propuestas por
estos autores.'™ Aqui quiero destacar que, cuando comenzo a debatirse la plena
inclusion politica en los paises originarios ya existia un rico repertorio de criterios
legalmente promulgados y elaborados sobre la asignacién de agencia a gran namero
de individuos. Ciertamente, de acuerdo con nuestros patrones contemporaneos, el
alcance de esos derechos “privados” era bastante limitado. Pero también es cierto
que, merced a este proceso de expansion de la asignacion de derechos subjetivos, se
prepard el terreno ara hacer extensivos a la ciudadania politica los conceptos, leyes,
jurisprudencia e ideologias originados en la ciudadania civil.'"”

A esta altura de la historia que estoy resumiendo seria artificial separar al libera-
lismo como doctrina politica de las teorfas juridicas que he esbozado. Muchos de los
derechos que el liberalismo protege son los mismos derechos subjetivos que ya ha-
bian recibido detallada elaboracion y vasta implantacion legal. Claro que con el tiem-
po el liberalismo los amplio, pero cada vez que 1o hizo los definié como derechos
subjetivos, en concordancia con sus propias premisas. Fue en su caricter de defen-
sores de esta clase de derechos, asimismo, que los liberales lograron la aprobacion de
constituciones que, no importa qué otras cosas contienen,''? promulgan y protegen

neoinstitucionalistas —como los de North, 1981 y 1991, y North v Weingast, 1989— prestan mucha
atencion a esta juridificacion de las esferas civil y economica.

7 Refiriéndose a estos derechos, Habermas (1996:28) comenta gue “desde Hobbes, el prototipo
genérico de la ley han sido las reglas del derecho privado burgués, basade en la libertad de celebrar
contratos y adquirir propiedad™.

¥ O'Donnell (1999b).

1% Regh (1996:xxi-ccii) comenta: “En la tradicion del contrato social que se origina en Tomas
Hobbes, la constitucion juridica de la sociedad sobre la base de los derechos individuales aparecio como
una extension verosimil de las relaciones contractuales que regian la economia burguesa. Las institucio-
nes economicas del contrato y la propiedad ya implicaban una vision de la persona legal como libre e
igual, y por lo tanto portadora de derechos iguales”. Comentando a Weber, Kronman (1983:144) agrega:
“Tanto el concepto del trabajo libre como la idea del contrato consensual y voluntario se basan cn la
misma concepeidn de la persona como sujeto legal, un ser dotado de 1a capacidad de crear derechos {por
medio de los contratos) y de adquirir propiedad... (esas concepciones) dependen enteramente de la
posesion de una facultad que puede ser indistintamente descrita como Ia capacidad de accion de acuerdo
con fines, para la autorregulacidn voluntana, o para actuar de acuerdo con reglas™.

""En el presente texto no puedo discutir otro aspecto fundamental de las constituciones, el de
organizacion y potenciacién de la autoridad que ellas consagran. Sobre el tema ver Hardin (1989),
Holmes (1995}, Bellamy (1996), Habermas (1996} v Preuss (1996).
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derechos subjetivos. Estas fueron las constituciones que institucionalizaron por pri-
mera vez la apuesta democratica, aunque sobre la base —oligarquica, como la he
llamado— de un sufragio no incluyente.

En los paises originarios, estos procesos implicaron que cuando a la larga se acep-
to la apuesta incluyente, muchos (aunque por cierto no todos) sintieron que esta
decision no era un salto en el vacio. Por entonces los gobiernos ya estaban consagra-
dos como reglas constitucionales.’!! Ademds, ya se trataba de sistemas representa-
tivos, cuyo funcionamiento atenuaba los temores a la democracia directa y el “gobiemno
de las masas”, provocados por experiencias que comenzaban en Atenas v llegaban
hasta la Revolucion Francesa. También ya se habian adoptado o estaban en tren de
serlo otras medidas de salvaguardia con hondas raices en el pasado (si bien su histo-
ria difiere de la que narré aqui), en particular la fijacion de plazos a los mandatos de
los funcionarios electos y la division de poderes dentro del régimen.''? Estos arreglos
institucionales confluyeron para configurar el principio central del liberalismo: todo
gobierno debe ser un gobierno limitado, puesto que esta referido a agentes, portado-
res de derechos promulgados y sustentados por el mismo sistema legal que el gobier-
no debe obedecer v del cual deriva su autoridad. Insisto en que esta idea fundacional
de agencia como portacion de derechos subjetivos que generan una pofestas del
individuo que no puede ser negada o violada salvo razones cuidadosamente especifi-
cadas por la ley, ya tenia raices muy desarrolladas en teorias juridicas sumamente
influyentes. Estas teorias se desarrollaron contrapuntualmente con el capitalismo y el
Estado, y mas tarde con el liberalismo, bien antes de la adopcidn de la apuesta demo-
cratica incluyente. Como resultado de esta larga y complicada trayectoria historica,
la democracia contemporanea y su apuesta incluyente se basan en la idea de agencia
legalmente promulgada y respaldada. El gobierno, régimen y Estado resultantes exis-
ten en funcion de y para individuos que son portadores de derechos subjetivos.'"
Esta es, en sintesis, la arquitectura juridica e institucional del Estado democratico
contemporaneo. El hecho de que en los paises originarios este entramado de dere-
chos y garantias ya estuviera basicamente construido cuando se adoptd la apuesta

"' Una vez mas, estoy exponiendo de manera sumaria (aunque espero sin grandes distorsiones) una
comptlicada historia. Los libros de proxima publicacion de Alexander y de Gould (1999) se ocupan en
interesante detalle de las diversas consecuencias y ritmos que siguieron estos procesos en varios paises
Europeos.

2 Para un excelente andlisis de estos procesos institucionales ver Manin (1995).

13 Jones (1994:88) lo dice bien: “La autoridad politica es ejercida sobre, y en beneficio de, seres
humanos con derechos”.
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incluyente, mitigd los riesgos percibidos de esta decision. Como sefiala Sartori, “No
es por cierto casual que la democracia volviera a ser considerada un buen sistema
politico (después de haber sido condenada durante milenios) después (de la acepta-
cion) del liberalismo;'"* en el mismo sentido, John Dunn comenta que gracias a estos
procesos la democracia acabé siendo amigable al Estado” (y, agrego vyo, al capitalis-
mo).'?

Veamos, pues, que la apuesta democratica, ademas de ser incluyente y universa-
lista, es una apuesta atemperada: el arraigo de los derechos subjetivos (incluida la
incorporacion de muchos de ellos a las constituciones), la limitacion temporal de los
mandatos de muchos de los altos funcionarios, la division de poderes y la periodicidad
de las elecciones limpias atemperan lo que esta en juego en cada eleccion —la demo-
cracia politica contemporanea acepta la apuesta incluyente y sus implicaciones ma-
yoritarias, pero, mediante sus resguardos liberales, amortigua sus riesgos.

Digresion comparativa 2

He expuesto en forma muy comprimida algunos procesos historicos de los paises
originarios, hasta llegar al periodo en que adoptaron la apuesta incluyente y universa-
lista. Como Weber nunca se canso de repetir, estas circunstancias histdricamente
singulares del noroeste marcaron profundamente las caracteristicas de las econo-
mias, los Estados y los regimenes de esos paises. En la mayoria de las restantes
democracias, nuevas y viejas, del Este y del Sur, estos procesos fueron mas tardios,
ocurrieron en secuencias diferentes (o simplemente no ocurrieron) y sus consecuen-
cias de homogeneizacion social y juridica estuvieron en gran medida ausentes. Esas
diferencias, sobre las que hay abundantes pruebas en los respectivos registros histo-
ricos, gravitaron fuertemente en las caracteristicas actuales de estos paises, incluidos
sus Estados y, cabe presumirlo, también sus regimenes, democraticos o no. No obs-
tante, el sesgo antihistorico y la focalizacion estrecha en los aspeclos formales del
régimen, propios de la mayoria de las teorias actuales sobre la democracia,''® obsta-
culiza el estudio de esos factores histdrico-estructurales. Sin embargo, en la medida
en que ellos ejercen fuerte influencia en la caracteristica de muchas democracias

"4 Sartori (1987:389).
"> Dunn (1992:248).
""*¥a he sefialado respecto a América Latina algunas excepciones a esta afirmacion.
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contemporaneas, esa omision es un serio impedimento para que la teoria democratica
adquiera apropiado alcance comparativo.

Hasta que se lleven a cabo las investigaciones que remediardn esta omision, s6lo
puedo presentar algunos comentarios preliminares, que proseguiré en otra digresién
comparativa, Aunque en muchas nuevas democracias politicas, por la definicién mis-
ma de tales democracias, se llevan a cabo elecciones limpias y tanto las elecciones
como la apuesta universalista estan institucionalizadas; en ellas hay escasa efectivi-
dad de los derechos civiles, a lo largo de su territorio y a través de sus clases y
sectores sociales. Ademas, cuando se adoptd la apuesta incluyente en no pocos de
estos paises, aiin no se habian implantado las salvaguardas liberales. Consecuente-
mente, los privilegiados vieron en la extensién de la apuesta una seria amenaza, con
1o que a menudo desencadenaron una dindmica de represion y exclusion a la que se
contrapuso una profunda alienacion popular y, a veces, una radicalizacion que obsta-
culizé afin mas la extension de los derechos civiles y de las salvaguardas liberales.
Hasta hace poco, esta dinamica alimento la aparicion de diversos tipos de régimen
autoritario, tanto en América Latina como en otras regiones.'"’

La ciudadania poelitica y sus correlatos

El analisis realizado en la seccion “Una apuesta institucionalizada™ me permitio esta-
blecer que la ciudadania politica es una condicion legalmente definida, asignada por
un Estado dentro de su territorio, como parte y consecuencia de la apuesta institucio-
nalizada, a individuos concebidos como portadores de derechos referidos a un régi-
men que se basa en elecciones limpias e institucionalizadas y en ciertas libertades
concomitantes. Esta condicion es compleja. Es adscriptiva,''® por cuanto (salvo el
caso de naturalizacidn) corresponde por el mero hecho de haber nacido en un territo-
rio (fus solis) o familia (ius sanguinis). Es universalista, en el sentido de que dentro
de la jurisdiccion del Estado se asigna en iguales términos a todos los adultos que
cumplen con el criterio de la nacionalidad. Es también una condicion formal, pues es
establecida por normas legales que en su contenido, promulgacion y aplicacion deben
satisfacer criterios estipulados, a su vez, por otras normas legales. Por ultimo, la
ciudadania politica es publica. Con esto quiero decir, primero, que ¢s resultado de
leyes que deben cumplir exigencias cuidadosamente explicadas en cuanto a su publi-

'"” He discutido esta cuestion en varios textes, sobre todo O’Donnell (1972 y 1988).
¥ Para argumentos coincidentes ver Brubaker (1992) v Preuss (1996).
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cidad y, segundo, que los derechos y obligaciones que se asignan a cada ego implican
(y demandan legalmente) un sistema de reconocimiento mutuo de todos los indivi-
duos, independientemente de su posicion social, como portadores de 1guales derechos
y obligaciones.

Recalco ahora que estas caracteristicas de la ciudadania politica son homologas a
los derechos subjetivos civiles “privados”™ cuya elaboracion original esbocé antes.
Mas precisamente, esas caracteristicas son parte de estos derechos. Es importante
comprender eso. En sus origenes, en su concepeion de la agencia y en su definicion
legal, las libertades politicas que mencioné al examinar diversas definiciones de la
democracia son parte de los derechos civiles. Si es correcto decir gue éstos definen
en conjunto la ciudadania civil, entonces hay entre la ciudadania civil y la politica una
conexion mucho mas intima, tanto histérica como conceptual, de lo que reconocen las
definiciones actuales de la democracia, realistas o no.""” Estas observaciones ticnen
consecuencias empiricas, Algunas democracias contemporaneas incluyen un con-
junto de derechos politicos rodeados, apuntalados v fortalecidos por una densa red de
derechos civiles. En otras democracias, en cambio, aunque incluyen (por definicion)
esos derechos politicos, la rama circundante de derechos civiles es tenue y/o esta
distribuida desigualmente entre distintas categorias de individuos, clases sociales y
regiones. Volveré sobre este tema; por el momento quiero destacar que esas diferen-
cias, que pueden trazarse entre diversos casos y en cada caso a lo largo del tiempo,
seguramente influyen fuertemente sobre lo que podriamos llamar la profundidad de la
democracia, o el grado de democratizacidn civil y juridica, o 1a calidad general de
la democracia, de cada caso.

En este punto recordemos que otra de las cuestiones planteadas por la idea de
agencia se refiere a las opciones disponibles para cada individuo, tanto en términos
de su capacidad de optar libremente como de su gama de opciones efectivamente
disponibles.'*" En los paises originarios, la respuesta a esta cuestion se ramifico en
dos direcciones. Por un lado, se centrd en los derechos privados individuales, sobre

" Una excepcion es Habermas (1988 y 1996), aunque ya indiqué que discrepo con su enfoque
general deliberativo. Otros trabajos importantes gue ponen de manifiesto la estrecha relacion entre los
factores juridicos y politicos son Bobbio (1989 y 1990), Garzon Valdés (1993), Linz (1998), Preuss
(1988, 1966) y Sartori (1987). No es casual que tanto estos autores como el que esto escribe hayan sido
formados en la tradicion juridica y politica europea, donde no se dio la profunda division entre la teoria
del derecho y la teoria politica que se origind, sobre todo, en Estados Unidos, en “la revolucion
conductista” de las décadas de 1930 y 1960.

1% De aqui en adelante, cuando hablo de “opciones™ me refiero conjuntamente a la capacidad
subjetiva de efectivamente realizar opciones que son razonablemente autonomas, y a la gama de opcio-
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todo (aunque no exclusivamente) en el ambito de los contratos definidos en sentido
amplio. Surgié entonces una serie de criterios legislativos y de jurisprudencia para
invalidar, enmendar o impedir situaciones en las que hay una relacién “manifiesta-
mente desproporcionada”'?' entre las partes y/o donde no es razonable suponer que
una de éstas ha prestado consentimiento verdaderamente autonomo al contrato (por
incapacidad mental. Estas medidas tutelares se fundan en un criterio basico de equi-
dad, que a su vez es un corolario de la idea de agencia: se presupone que los agentes se
relacionan enire si como tales, fraude, coaccidn, etc.).'”? Estas medidas tutelares
s¢ fundan en un criterio basico de equidad, que a su vez es un corolario de 1a idea de
agencia: se presupone que los agentes se relacionan entre s{ como tales, o sea sin que
haya tal desigualdad o, por alguna razdn, alguna aguda incapacidad, gue anulen la
autonomia y/o disponibilidad de una gama razonable de opciones por parte de alguno
de los sujetos. Mediante estas construcciones juridicas, se incorpor6 a los sistemas
legales de los paises originarios la cuestion de la equidad de asegurar condiciones
minimamente equilibradas entre los agentes.'” Por ende, a la impronta juridica ante-
rior (historica y analiticamente) de las concepciones universalistas de la agencia se
agregaron diversas consideraciones substantivas basadas en dicha consideracion de
equidad. Estos agregados contradijeron las anteriores construcciones de la agencia,
ya que introdujeron criterios no universalistas para la asignacién de derechos en di-
versos tipos de situacion. Por otro lado, dichos agregados fueron congruentes con las
construcciones juridicas previas de la agencia, en el sentido de que reflejan el recono-
cimiento de que ésta no puede darse por sentada sino que debe examinarse en su
efectividad, al menos cuando es presumible que ha sido violada o seriamente trans-

nes de las que realmente dispone cada individuo. En el presente texto mi andlisis de este complejo
asunto es rudimentario, pero confio que suficiente para destacar la parte de la historia del derecho que
me interesa; para un cuidadoso analisis de las opciones y su conexion necesaria con la idea de agencia
(que denomino autonemia), ver Raz (1986:204 y passim),

12! Tal como enuncia la Seccion 138 del Cédige Civil aleman.

122 Esta fue otra larga y complicada evolucion, que tuvo en los paises originarios variaciones
bastante significativas, en especial en lo tocante al #iming de las respectivas decisiones; ver especial-
mente Atiya (1979), Van Caenegem (1992) y Trelbicock (1993), el andlisis pionero de este tema se
encuentra, nuevamente, en Weber (1968). Vale la pena senalar que, acompafiando y apoyando esta
evolucion, la concepeion estrictamente individualista de la teoria consensual del contrato (y de los
derechos en general) fue revisada en el sentido de adoptar una concepcion mas relacional de los dere-
chos; ver sobre todo Dagger (1997:21 y passim).

123 Asi como en los sistemas juridicos de otros paises; no obstante, para amplios sectores de las
respectivas poblaciones este trama es en gran medida s6lo nominal {ver més adelante).
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gredida. Esta ambivalencia —en parte contradiccion con las premisas universalistas,
en gran parte congruencia con la concepcion subyacente de la agencia— ha contri-
buido grandemente a conferir a los sistemas legales de los paises originarios, v de
otros inspirados en ellos, su enorme complejidad actual.

La segunda direccion en que se ramificd la cuestion de la agencia y su relacion
con las opciones es mejor conocida por los politdlogos v socidlogos: me refiero al
surgimiento v desarrollo de la legislacion social. También aqui se destaca el valor de
la equidad debida a la agencia, aunque enfocado en categorias sociales y no en indi-
viduos como en el derecho privado. Merced a un largo y complicado proceso que no
necesito detallar aqui,' los nuevos participes de la apuesta democratica trocaron su
adhesion a la democracia —incluido el atemperamiento de la apuesta por las salva-
guardas que ya mencioné— por su participacion en los beneficios del Estado de
bienestar. Estos beneficios no son sélo materiales; a través de la representacién co-
lectiva y otros mecanismos, esos actores redujeron la aguda desigualdad de facto
que sufrian en relacion con los capitalistas y el Estado, tal como Marx y otros denun-
claron que existia atras del formalismo y universalismo de los sistemas legales enton-
ces vigentes. Mediante las leyes sociales del Estado de bienestar, y con vaivenes en
lo tocante a las respectivas relaciones de poder,'? se fueron incorporando al sistema
legal algunas concepciones previas de la agencia individual. Tal como ocurrio en el
derecho privado, aunque por lo comun con referencia a categorias de agentes colec-
tivamente definidos, las leyes sociales expresaren la idea de que, si se va a presumir

4 Ver en particular las obras mencionadas en la nota 102, Tal vez deba aclarar que de estas
bibliografias surge que la motivacion principal de algunas de estas politicas sociales fue prevenir
cuestionamientos populares o lograr beneficios sectorial/corporativos estrechamente definidos. Sin
embargo, esas iniciativas no habrian existido si no hubicsen respondido a sentimientos intensos, bien
documentados y muy difundidos sobre la ingquidad propia de las agudas desigualdades y de los riesgos
que corrian muchos individuos a lo largo de su vida laboral. Refiriéndosc al caso paradigmatico de la
saocion de leyes sociales desde arriba, en Alemania, dijo Bismarck: “Si no hubicse existido la social
democracia y st muchas personas no la temiesen. no se habria lograde siquiera el modesto progreso que
hemaos alcanzado en ¢l campo de la reforma social” (citado por Goldsiein, |983:346),

5 Por cjemplo, la actual ofensiva neoconservadora pretende, precisamente, anular ¢stas politicas
parcialmente igualizantes. En América Latina contemporinea, sacudida por graves crisis economicas y
dotada de débiles sistemas legales v de bienestar social, las consecuencias de esta ofensiva han sido
particularmente devastadoras. La desigualdad no sélo aumentd agudamente en términos socioecondimi-
cos sino también en rclacion con los recursos de accidn v representacion colectivos, incluidos los
legales, al alcance de las clases y sectores subordinados. Respecto a Brasil y el Cona Sur, puede hallarse
un examen de esta custion y conexas en Ippolito-O’Donnell {en prensa).
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razonablemente que los agentes son realmente tales, la sociedad, especialmente el
Estado y su sistema legal, no pueden ser indiferentes ante la gama de opciones que
cada uno enfrenta. En consecuencia, esas leyes crearon politicas preventivas y co-
rrectivas, que fueron desde apoyar niveles basicos de bienestar material hasta auto-
rizar diversos mecanismos de representacion colectiva para los que de otra manera
serian demasiado débiles como para presumir que tienen voluntad auténoma y opcio-
nes adecuadas.

Si bien estos cambios, incorporados al derecho pablico y privado, tuvieron aspec-
tos negativos,'?® en general fueron cambios democratizadores; ellos dieron mayor
densidad a la textura legal que promulga y sustenta la misma agencia que la demo-
cracia presupone. Vemos asi que en los paises originarios hubo un largo y complejo
proceso que, principalmente mediante normas legales, impregnd la sociedad, [a eco-
nomia y el Estado con una concepcion universalista de la agencia, que mas tarde fue
parcialmente transformada por valores de equidad fundados en esa misma concep-
cion. Mas adelante me ocupo de algunas implicaciones de este proceso; por ahora
quiero recalcar que, al menos en términos logicos, la cuestion de la relacion entre la
agencia y las opciones en la esfera politica tiene estrecha relacién con esa misma
cuestion cuando se la plantea en el Ambito del derecho privado y de las leyes sociales.
Dicho de otro modo, plantear esta cuestion en la esfera politica implica ir —aunque
no negar— mas alla de la concepcidn universalista de las libertades y derechos poli-
ticos que examinamos en secciones precedentes: lleva a preguntarse acerca de las
condiciones que permiten o no el ejercicio efectivo de estos derechos.

Vimos que, respecto a los derechos civiles y sociales, la cuestion de las opciones
de la agencia no pudo ser ignorada por el derecho privado ni por el Estado de bienes-
tar. No s en absoluto clare para mi como ni por qué esta misma cuestion puede ser
ignorada en lo que se refiere a los derechos politicos de un régimen democrético.
Dado que existe, como he demostrado, un estrecho nexo conceptual e historico entre
los derechos civiles y politices (y en los ultimos tiempos, también con los derechos

126 Weber (1968) ltamé a estos procesos de “materializacion de la ley”, por cuanto introdujeron en
el derecho racional-formal normas vy criterios no universalistas de justicia sustantiva. Recientemente,
las criticas a la “contaminacion juridica” (Teubner, 1988, v Preuss, 1988) producida por estos procesos
legales han sido abundantes, tanto desde la derecha como la izquierda, aunque con argumentos y énfasis
diferentes en los paises anglosajones y los del continente europeo. Dado que se trata de una bibliografia
bien conocida y que no es esencial para mi anélisis, no la examino aqui. El argumento contrafictico que
deberia moderar esas criticas es que en los paises en que dichos procesos no tuvieron lugar o séle fueron
implementados parcialmente, la situacion actual s ain mas desfavorable.
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sociales), me parece inconsistente omitir la cuestion de la efectividad de la agencia
implicada por la ciudadania politica, sobre todo cuando se refiere a individuos caren-
tes de numerosos derechos civiles y sociales y por consiguiente, presumiblemente
desprovistos de opciones minimamente razonables. Es cierto que en un régimen de-
mocratico a estos individuos se les asignan los derechos politicos universalistas que
hemos examinado. También es cierto que esta asignacion entrafia en si misma un
gran avance respecto de los regimenes autoritarios. Sin embargo, ver solo esta cara
de la moneda implica suprimir de la teoria democratica la mismisima cuestion de la
agencia y sus opciones que, como hemos visto, ni el derecho privado ni las leyes
sociales pudieron ignorar. Esta me parece una limitacion indebida y profundamente
esterilizante, En lugar de ello, la teoria democratica deberia vérselas con algunos
hechos basicos: /) desde Atenas, aunque limitada alli a pocos, y hasta hoy, cuando
abarca a muchos, la premisa basica de la democracia es la agencia; 2) esta idea fue
incorporada, mucho antes de la democracia contemporanea, a multiples aspectos del
sistema legal, tanto en sus aspectos universalistas como en sus correcciones con
base en criterios de equidad debida a agentes; 3) los derechos y libertades civiles y
politicos son estrictamente homologos, y 4) el origen stoérico, juridico y conceptual
de los derechos politicos se encuentra en los derechos civiles y su concepcion origi-
naria universalista del ser humano como un agente. Estos hechos conducen inelucta-
blemente a plantear en la esfera politica la cuestion de las opciones realmente
disponibles a los agentes en esa esfera —los(as) ciudadanos(as) politicos—. Esto a
su vez explica el tenaz resurgimiento, tanto en la teoria como en la practica, de la
cuestion de las condiciones de efectividad de la ciudadania politica como aguda pre-
ocupacion practica y moral.

Vemos ahora la razén de fondo del problema de la indecidibilidad de los limites de
los derechos politicos. La idea de agencia tiene implicaciones directas y concurrentes
en la esfera civil y en la politica porque es el aspecto legalmente promulgado de una
concepcion moral del ser humano como un individuo auténome, razonable y respon-
sable.'”” Esta concepcion, o presuncién, no puede ser validamente separada —logi-
ca, moral o legalmente— del tema de las opciones con que cuenta cada uno, tanto en
términos de su capacidad subjetiva como de su gama efectiva de opcién. Es por esto

%% A partir de la Declaracion de los Derechos Humanos por las Naciones Unidas en 1948 v de las
numerosas convenciones y declaraciones internacionales que la siguicron. esta concepeidn de la agencia
también quedd inscrita en el derecho internacional. generando un derecho internacional, sucrte de ius
gentium, basado en concepciones de agencia, que la mayoria de los gobiernos se han comprometido
nominalmente a respetar.
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que no veo modo de exorcizar de la teoria y la practica de la democracia los proble-
mas relacionados con efectividad de la ciudadania politica. La caja de Pandora resul-
ta ser alin mayor de lo que temié Schumpeter, aunque no por ello es inmanejable si se
le trata de manera intelectualmente disciplinada.

Conviene a estas alturas agregar algunas proposiciones:

8.

10.

Un régimen democratico, ¢ una democracia politica, o una poliarquia, es re-
sultado de una apuesta universalista e incluyente, aunque (en algunos paises)
atemperada por diversas garantias institucionales.

. Enlos paises originartos, la ciudadania politica tuvo raices directas (incluidos

conceptos y practicas muy desarrollados y difundidos) en un prolongado pro-
ceso de construccion de la idea de agencia, concebida como un sujeto juridico
dotado de derechos civiles subjetivos. Esta concepcion de agencia es el as-
pecto legalmente promulgado de una vision moral del individuo como un ser
auténomo, razonable y responsable.

Las reglas que promulgan la ciudadania politica son parte de un sistema legal
basado en la concepcion de agencia de un sujeto juridico. A su vez, esta
concepcidn sustenta y justifica logicamente la apuesta democratica.

11. Ciertas filosofias y teorias morales cuestionan la validez o utilidad de esta

12.

concepcion de agencia, en tanto que otras que la aceptan discrepan acerca
de sus fundamentos o implicaciones. Fsto es interesante ¢ importante; pero
no debe olvidarse que en los paises originarios esta concepcién quedo profun-
da y profusamente impresa en sus sistemnas legales y, en consecuencia, en el
conjunto de su estructura social.

Fue en y a través de esos sistemas legales que, contradiciendo en parte su
orientacion universalista, se reconocio la cuestion relativa a las opciones de
cada agente. Como resultado de ello se adoptaron diversas politicas parcial-
mente igualizantes en el Ambito del derecho civil y el social. Esas politicas,
inspiradas en consideraciones de equidad debida a una adecuada considera-
cion de la agencia de cada uno(a), impulsaron, en los paises originarios, aun-
que con algunas consecuencias negativas, una mayor democratizacion.

En la seccion siguiente me ocupo de algunas comparativas.
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