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Digresion comparativa 3

Cuando los paises originarios importaron, en el pasado reciente o lejano, la paraferna-
lia institucional de un régimen democratico (elecciones, constituciones, parlamento,
partidos), hicieron algo mas que eso: importaron asimismo sistemas legales fundados
en concepeiones universalistas de la agencia individual y sus consecuentes derechos
subjetivos, Sin embargo, la trama social de esos paises puede no incluir una extensa
v elaborada implementacién de aquellos derechos; mas pueden prevalecer en ellos
concepciones organicas o tradicionales —o incluso mafiosas— de la justicia y el
derecho.'?® Si tal es el caso, la adopcidn de la democracia v de las libertades politicas
concomitantes tiende a generar una aguda disyuncion entre esas libertades y la trama
general de la sociedad, incluida la manera en que se conciben y concretan los dere-
chos y las obligaciones, politicos o de otra indole. En otros términos, la ciudadania
politica puede implantarse en medio de una ciudadania civil —para no hablar, en
estos casos, de los aun mas problematicos derechos sociales— débil, intermitente o
sesgada.

Aunque estos paises contengan regimenes democraticos, es probable que el fun-
cionamiento de esos regimenes, asi como sus relaciones con el Estado y la sociedad,
sea significativamente diferente que en los paises originarios.'” Cabe suponer, al
menos, que la eficacia general del sistema legal, incluidos sus derechos civiles y
sociales, influye fuertemente sobre la extension y el vigor, por asi decir, de la ciudada-
nia politica. En el estado actual de nuestros conocimientos, €stas son solo hipétesis
que deberan ser exploradas empiricamente; pero solo podremos hacerlo si tomamos
en cuenta ciertos aspectos historicos y legales que demasiado a menudo la teoria
democratica ignora.

X Ver O Donnell (1994), para las innumerables discusiones que generd esta disyuncion entre el
pays réel y el pavs légal, tanto en el Este como en el Sur. Este es otro complejo proceso histérico al cual
solo puedo hacer breve alusién. En algunos paises coloniales o semicoloniales, historiadores y antropd-
logos del derecho han estudiado las preexistentes (sobre Egipto, por ejemplo, ver Brown, 1995}); no
obstante, queda mucho por hacer acerca de este importante tema. Un libro de Jéksic (en preparacion}
sobre Andrés Bello y la gran influencia que éste tuvo en la adopcion y adaptacion de diversas corrientes
legales europeas en varios paises latinoamericanas del siglo xix es también relevante.

¥ Para argumentes en esie sentido ver DaMalla (1987), Fox (1994a, 1994b), Neves (1994, 1997),
Schaffer (1998) v O'Donnell (1993, 1996 y 1999b).
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;Libertades “politicas”?

Atin no hemos concluido el analisis de las libertades politicas. Vimos que hay algunos
derechos correspondientes a las elecciones limpias: votar y ser elegido, asi como, en
general, participar en acciones conducentes a la realizacion de elecciones limpias.
Estos son derechos positivos, protegidos por las libertades politicas concomitantes
que ya examiné y a las que ahora debemos retornar. Si volvemos a las libertades
propuestas por Dahl, notamos que hay diferencias entre ellas. Una, la existencia de
informacion libre y pluralista, es una caracteristica del contexto social, independiente
de las decisiones de individuos aislados. En cambio, las otras dos libertades, de expre-
sion y de asociacién, son derechos subjetivos que forman parte de la potestad de ego:
su derecho a no ser obstaculizado en su intento de realizar o no, las acciones de
expresarse o de asociarse con olros.

Una vez mas nos encontramos ante un problema de limites:.es indecidible deter-
minar cudles actos de expresion o de asociacion son “politicos” y cudles no. La
razon, que a esa altura de mi analisis seguramente no sorprendera al lector(a), es que
egstas libertades son en realidad parte de los derechos civiles. En efecto, los lugares
sociales en los cuales tienen relevancia y proteccion legal los derechos de expresion
y asociacion son mucho mas amplios que la esfera politica, no importa cdmo se la
defina. En este sentido, las definiciones realistas de la democracia, asi como muchas
otras, realizan, aparentemente sin conciencia de ello, una doble operacion: primero,
“adoptan™ algunas de esas libertades, en el sentido de que las entienden directamente
referidas a un régimen democratico;'* segundo, “promueven” esas mismas liberta-
des al rango de condiciones necesarias de dicho régimen. No obstante, a raiz del
problema de los limites internos que he comentado, esta adopcion y promocion resul-
ta inexorablemente arbitraria: es dificil imaginar, por ejemple, que las libertades de
expresion y asociacion puedan estar vigentes en el ambito de la politica, pero sean
groseramente reprimidas en otras esferas de la vida social. Las libertades politicas se
diluyen en un conjunto mas amplio de libertades civiles porque la mayor parte de su
practica efectiva, sus origenes historicos y sus formulaciones juridicas primarias co-
rresponden a estas Gltimas. La libertad de expresarse y la de asociarse son tipicas
libertades civiles; fueron derechos legalmente promulgados mucho antes de ser reco-
nocidos, ademas, como derechos “politicos” relevantes. Por consiguiente, no hay ni
puede haber una clara y sélida linea demarcatoria entre el aspecto civil y €l aspecto
politico de estas libertades. Ellas tienen en comun la concepcion de la agencia y de

13" Para un argumento coincidente ver Flathman (1972}).
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sus derechos subjetivos, con el afiadido, insisto, de que los derechos politicos son una
extension juridica e historica de los derechos civiles. De esta manera, a partir de un
angulo de mira diferente, nos reencontramos con los probiemas de limites apuntados
en la Digresién comparativa 1.'¥

Sobre el Estado y su dimension legal

Hay otra conclusion, hasta ahora implicita, que surge de lo ya dicho y que ahora
quierc explicar. Ella deriva de que todos estos derechos —<civiles, politicos y socia-
ies— son promulgados y sustentados por un sistema legal que, a su vez, es una parte
o aspecto fundamental del Estado. Normalmente, el Estado extiende su autoridad,
generalmente expresada en la gramatica de las leyes, sobre todo el territorio que
abarca. Si afirmamos, como parece obvio, que para las elecciones limpias deben
existir reglas juridico-constitucionales que las promulgan y algunas libertades “politi-
cas”, hemos desplazado el analisis de la democracia del régimen al Estado. En otros
trabajos'* sostengo que es erréneo concebir al Estado sélo como un conjunto de
burocracias: ¢l Estado incluye también el sistema legal, que promulga y normalmente
respalda con su supremacia de coercion en el territorio que abarca.'”’ Este sistema
legal circunda juridicamente y constituye en tanto sujetos legales a los individuos que
se encuentran en el territorio sobre el cual ese sistema pretende jurisdiccion. De esto
sigue que, en la medida en que el sistema legal sostiene la apuesta democrdtica, asi
como un régimen basado en elecciones limpias y sus libertades concomitantes, ese
sisterna juridico v el Estado del cual es parte son democraticos. Consecuentemente,
la democraticidad es un atributo del Estado, no sélo del régimen. Se trata de un
Rechsstaat democratico, de un Estado democratico de derecho, en tanto promulga y
sustenta las reglas legales relativas a la existencia y persistencia de un régimen de-
mocratico.

131 A esta altura no debe sorprendernos que, en su minuciosa resefia de muchas definiciones de la
democracia, Collier y Levitsky (1997:433} [leguen a la conclusion de que “hay discrepancias en cuanto
a los atributos necesarios para que la definicién (de la democracia) sea aceptable™.

"2 Examine esta cuestion en O’Donnell (1993 y 1999b).

1% Un autor que tiene conciencia de que el sistema juridico constituye una dimension intrinseca del
Estado lo dice adecuadamente: “El Estado es tambicn, a través de la ley, una forma de organizacion
social, y como tal no puede disociarselo de la sociedad ni de las relaciones sociales subyacentes™
{Bobbio, 1989:47),

213



METODOLOGIAS PARA EL ANALISIS POLITICO

Podemos ahora completar el cuadro del sistema legal: no se trata de un mero
agregado de normas sino propiamente un sistema, consistente en el complejo entrela-
zamiento de redes de reglas legales y de instituciones reguladas por esas reglas. A su
vez, una especie de este género, el sistema legal democratico, no sélo promulga y
sustenta, como ya indiqué, los derechos y libertades correspondientes a un régimen
democratico, sino que ademads es un sistema marcado por otra caracteristica: no hay
en el Estado, el régimen ni el gobierno (ni en la sociedad) ningin poder que sea de
legibus solutus, 0 sea que puede declararse por encima del sistema legal o exento de las
obligaciones que é€ste determina. En un sistema legal democratico —o, lo que es lo
mismo, en un Rechisstaat democratico o un Estado democratico de derecho— nin-
gun poder escapa de estar sometido a la autoridad legal de otros poderes.'”” Un
sistema legal de este tipo “cierra” en el sentido de que nadie, por mas encumbrada
que sea su posicion, estd por encima o mas alld de sus reglas,'*®

Hemos llegado a otra conclusion. Antes indiqué que la democracia politica tiene
dos caracteristicas especificas, no compartidas por ninglin otro régimen: elecciones
limpias e institucionalizadas, y una apuesta incluyente y universalista. Acabamos de
ver que a esto hay que agregar otras dos caracteristicas especificas: una, por impli-
cacion logica de la definicion de un régimen democrético, un sistema legal que pro-
mulga y respalda la vigencia efectiva de los derechos y libertades necesarias para la
existencia y perduracion de ese régimen; y otra, el “cierre” de ese sistema legal de
modo que nadie es de legibus solutus.'” La diferencia reside en que las dos prime-
ras caracteristicas corresponden al nivel del Estado, sobre todo de su sistema legal.

"3 Algunos tedricos alemanes (especialmente Preuss, 1996b, y Habermas, 1988) han denominado a
esto la “indisponibilidad™ del sistema legal para los gobernantes; para una elaboracion de este tema ver
Elster, Offe y Preuss (1998). En O’ Donneell (1997a), examino esta cuestion bajo el rubro de horizontal
accountabillity. Estas caracteristicas estan intimamente ligadas a la vigencia de los derechos y libertades
de un régimen democratico; de lo contrario, existirian poderes altimamente incontrolables que podrian
cancelar discrecionalmente tales derechos y libertades. Este terna se abre en interesantes ramificaciones
que no puedo seguir aqui; por otro lado, estoy soslayando el heche, no directamente relevante para el
presente analisis, de que en ciertos paises este “cierre” del sistema legal se alcanz6 en democracias no
incluyentes,

1% Ver sobre este tema los siguientes autores, cuyas perspectivas son diversas, pero coincidentes en
este aspecto: Alchourron v Bulygin (1971), Fuller (1981), Habermas (1996), Hart (1961), Ingram
(1985) y Kelsen (1945). Para una elaboracién de mis propios puntos de vista, ver O "Donnell (1999b).

9 En todos los demas tipos politicos, siempre hay alguien (un dictador, un rey, un partido de
vanguardia, una junta militar, una teocracia, etc.} que puede anular o suspender las reglas legales
existentes, incluidas las que regulan su propia autoridad.

214



TEORIA DEMOCRATICA ¥ POLITICA COMPARADA

Queda por tanto claro, espero, que centrarse de modo exclusivo en el régimen es
insuficiente para caracterizar adecuadamente a la democracia, aun si queremos limi-
tar la conceptualizacion de la misma al plano, a su vez restrictivamente definido, de lo
politico. Resumo estas conclusiones en la siguiente proposicion:

13. La democracia politica tiene cuatro caracteristicas especificas que la diferen-
cian de todos los demas tipos politicos: 1) elecciones limpias ¢ institucionalizadas; 2)
una apuesta incluyente y universalista; 3) un sistema legal que promulga y respalda
—al menos— los derechos y libertades incluidos en la definicién de un régimen de-
mocratico; y 4} un sistema legal que excluye la posibilidad de legibus solutus. Las
dos primeras caracteristicas corresponden al régimen, la tercera y la cuarta al Esta-
do, en especial ¢l sistema legal que es parte del mismo.

Otro aspecto de un sistema legal es su efectividad (o, segun la terminologia em-
pleada por algunos autores, su validez), vale decir el grado en que efectivamente
ordena las relaciones sociales. La efectividad de un sistema legal es funcion de su
entrelazamiento. En un nivel que podriamos llamar vertical, el caso de un juez, diga-
mos, que debe resolver un asunto criminal, su autoridad seria nula si no fuera acom-
paiiada en diversas etapas del proceso por la policia, los fiscales, defensores, etc., asi
como eventualmente por tribunales superiores y el sistema carcelario.'*" Horizontal-
mente, ya he apuntado que, en lo que respecta a las relaciones internas al régimen y
al Estado, en un sistema legal democratico ningin funcionario publico puede escapar
del control de la legalidad de sus acciones (y a veces omisiones), tal como son defini-
das por otras instituciones plblicas legalmente habilitadas para ejercer los respecti-
vos controles. En ambas dimensiones, la vertical y la horizontal, ¢l sistema legal de un
régimen democratico presupone lo que Linz y Stephan'*! han denominado un “Estado
efectivo”; en mis términos, no es solo cuestidn de legislacion adecuada sino también
de que haya una vasta y compleja red de instituciones estatales que operan, en gene-
ral, con vistas a asegurar la efectividad de un sistema legal que es democratico en el
sentido ya definido. Veremos que la debilidad de este tipo de Estado es uno de los
rasgos mas desconcertantes y perturbadores de muchas democracias nuevas,

" Volviendo a una comparacion contrastante, los capitulos de Chevigny (sobre la policia), Brody
(sobre el sistema carcelario) y Garro y Correa Sutil (ambos sobre el acceso a 1os tribunales) del libro de
Méndez, O’Donnell yPinheiro (1999), demuestran concluyentemente que en América Latina este
entrelazamiento ¢s interrumpido en reiteradas ocasiones y, €n consecuencia, con igual reiteracion la ley
se toma ineficaz; ver también Domingo (1999).

*!'Linz y Stephan (1996:37).
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Una mirada al contexto social general

Una vez examinado el sistema legal, pasamos a la libertad de informacion. Sefialé
que éste no es un derecho positivo ni negativo, sino un dato social, una caracteristica
general del contexto social independiente de la voluntad de cada individuo. La liber-
tad de informacion es un rasgo general beneficioso de la sociedad, un bien publico
que como tal es indivisible y no exciuible,'#

Como muestra la enorme atencion que se le presta en la teoria y la practicas
juridica, la libertad de informacion y otras libertades emparentadas con ella (incluso la
de expresidn) son relevantes en practicamente todos los espacios sociales, incluyen-
do a, pero mucho mas alla, el régimen.'** Para ser efectiva, esta libertad presupone
tanto un contexto social que sea razonablemente pluralista y tolerante como un siste-
ma legal que la respalde. Si coincidimos en que la libertad de informacion es una de
las libertades concomitantes necesarias de un régimen democratico, nuevamente hemos
ido mas alld del nivel del régimen hasta internarnos no sélo en el Estado y su sistema
legal, sino también en ciertos rasgos del contexto social general. En este sentido, el
tema de la democracia, aun del régimen democritico, atafie no solo al Estado sino
también a —al menos— algunas caracteristicas de la sociedad en general.

Debido a estas conexiones, nos encontramos con otro problema de limites: es
indecidible dénde, y sobre qué criterios tedricos, trazar una clara y sélida linea demar-
catoria entre ciertos aspectos de la libertad de informacion relevantes para la demo-
cracia politica y otros que no lo son. Por ejemplo, en un caso dado puede darse activo
debate acerca de cuestiones politicas, pero estas cuestiones pueden haber sido estre-
chamente definidas. Si se censura el debate publico sobre cuestiones de género o de
diversidad sexual, o si se prohibiera ¢l acceso a los medios de comunicacién a grupos
que promueven la reforma agraria, tendriamos serias dudas en afirmar que dicha
libertad existe en grado suficiente como para calificar como democratico el régimen
respectivo. Por otro lado, hasta hace no mucho tiempo estas restricciones no eran
consideradas problemdticas en los paises originarios. Como vimos en el caso de los
problemas de limites relativos a otras libertades, también ésta presenta una dificil
cuestion comparativa: jseria tedrica y normativamente justo aplicar a las nuevas

2 Ver Raz (1986 y 1994), para un excelente andlisis de esta libertad como bien piblico que
caracteriza al contexto social generai. Para la definicion clasica de bien pablico, ver Samuelson (1954).
'3 En realidad, la definicion de Dahl (ver nota 42) habla de libertad de acceso a la informacion, pero
para que extisia esta libertad de acceso, la informacion tiene que ser difundida libremente: como afirma
el propio Dahl (1989:221}, debe haber “fuentes alternativas de informacién protegidas por las leyes”.
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democracias los criterios que hoy los paises originarios se aplican a si mismos, o
tendriamos que aceptar criterios mas restrictivos, como los empleados por estos pai-
ses décadas atrds, o acaso habria aun otros criterios? No puedo resolver esta cues-
tion en el presente texto; solo sefialo que al plantearla estamos aludiendo a cierto
grado o condicién de democraticidad del contexto social general, no sélo del régimen
y del Estado. Me parece, al menos, valido afirmar que los paises en los que grupos y
movimientos como los que acabo de mencionar pueden libremente expresar sus opi-
nitones y acceder a los medios de comunicacion son mas democraticos que los paises
en los que esto no sucede. Esto, insisto, se refiere fundamentalmente al contexto
social general, no al régimen ni al Estado. Incluyo ahora algunas proposiciones:

14. En las definiciones realistas de la democracia, las libertades concomitantes
de las elecciones limpias se consideran “politicas” en virtud de una operacion de
adopcion y promocion de libertades que originariamente son clasicos derechos civi-
les. Si bien esto es 0til para caracterizar a un régimen democratico, complica alin mas
los problemas de limites de estas libertades politicas y su consecuente caracter inde-
cidible.'*

15. Cuando se examinan las libertades enumeradas por Dahl, y con mayor o me-
nor detalle por otros autores, resultan ser de diferente naturaleza. Algunas son dere-
chos positivos de participacion en elecciones limpias. Otras, como la libertad de
expresion y de asociacion, son consideradas cominmente como derechos negativos,
aunque su efectividad implica al menos un derecho positivo: el acceso expeditivo y
ecuanime a los tribunales de justicia. Por 0ltimo, la libertad de informacién y, por
implicacion de esta libertad, un contexto social razonablemente pluralista y tolerante,
no es un derecho positivo ni negativo, sino un bien pablico que caracteriza al contexto
social general.

Digresion comparativa 4

He analizado las libertades enumeradas por diversas definiciones de la democracia y
sefialado los problemas de limites que presentan. Esto requiere un examen mads deta-
llado, que comienzo trayendo a colacion situaciones que hoy son raras en los paises
originarios, pero frecuentes y difundidas en muchas democracias nuevas. En ¢stas,
por definicion, existen elecciones limpias e institucionalizadas asi como ciertas libertades

14 Recordamos, empero, que esto no desmerece la utilidad de enumerar esas libertades politicas.
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politicas. Sin embargo, no rigen otras importantes libertades y garantias, incluidas las
que forman parte del repertorio clasico de los derechos civiles. Me refiero a situacio-
nes en las que las mujeres o diversos grupos minoritarios son discriminados aunque el
texto de la ley lo prohiba; en que se niega, de jure o de facio, el derecho de sindica-
lizacién a trabajadores o campesinos; en que la policia y varios grupos mafiosos
violan recurrentemente derechos de los pobres o de grupos discriminados; en que el
acceso a la justicia es muy sesgado, etc.'*® Estos grupos gozan —si es que el caso en
cuestién califica verdaderamente como un régimen democratico— de los derechos
politicos que corresponden a ese régimen, pero sus derechos civiles estan severa-
mente menoscabados, Los miembros de estos grupos son ciudadanos politicos, pero
tienen, en ¢l mejor de los casos, una ciudadania civil truncada o intermitente. El hecho
descarnado, suficientemente importante como para considerarlo algo mas que una
observacion ajena a la teoria, es que en muchas democracias viejas y nuevas, del Sur
y del Este, los individuos que padecen el cercenamiento de su ciudadania civil cons-
tituyen una gran proporcion de la poblacion del pais correspondiente, si no la mayoria.

Esta es una diferencia fundamental respecto a los paises originarios donde, como
vimos, en la mayor parte de los casos los derechos de la ciudadania civil tuvieron
extensa y elaborada implantacion antes de que se adoptara la apuesta democratica, y
donde mas tarde se extendieron esos mismos derechos civiles y se promulgaron nue-
vos derechos sociales. Esta diferencia se vincula estrechamente con otra. Comenté
que en los paises originarios el proceso de formacion del Estado y surgimiento del
capitalismo ya habia sido emprendido con €xito —en general, y con excepciones
cuya significacion palidece si se la compara con la historia de muchas democracias
nuevas— antes de la adopcion de la apuesta democratica incluyente. En estos pai-
ses, ¢l éxito de la formacion del Estado vy de la expansion del capitalismo implico que
en practicamente todo el territorio de cada Estado (con la excepcion ya anotada del
sur de Estados Unidos) rigiera un sistema legal basado en la concepcidn de la agen-
cia individual. En cambio, en muchos paises del Este y el Sur esos procesos de homo-
geneizacion social, econdmica y legal ocurrieron escasamente. En no pocos de estos
casos su geografia incluye agudas desigualdades sociales, asi como regiones en las
que el sistema legal promulgado por el Estado tiene escasa vigencia. Este no es solo
un problema de las zonas rurales, también existe en muchas ciudades, en cuya peri-
feria (y, para ciertos sectores discriminados, en toda su extension) hay asimismo una

45 Ver Méndez, O’Donnell y Pinheiro (1999}, para un inventario y analisis minucioso {y desola-
dor) de estos y otros problemas afines en la América Latina contemporinea.
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endeble legalidad estatal.’*® Estas “zonas marrones™ crecieron, en lugar de disminuir,
en los tltimos 20 afios, amenudo cuando ya se habia instaurado un régimen democratico.

Otra manera de mirar el mismo probiema es considerar la forma muy desigual en
que se expandié el capitalismo en estos paises. En ellos priva una compleja mezcla de
relaciones capital-trabajo, en particular enormes y crecientes mercados informales
que no solo son el fugar de una profunda pobreza sino también de relaciones sociales
protocapitalistas, y aun serviles.'"” Debemos tener en cuenta ademas que mucha de
¢sta gente vive en tal pobreza que su preocupacion excluyente no puede ser sino la
supervivencia; no tienen la oportunidad, los recursos materiales, la educacion, el tiempo
o la energia para hacer mucho mas. Estas carencias hablan de una pobreza material
y legal, en tanto que las antes enumeradas se refieren a una pobreza legal. La pobre-
za material y legal es la condicion real de buena parte de la poblacién de las democra-
cias, viejas y nuevas, del Este y del Sur.

Hay que preguntarse si estos hechos son o no pertinentes para una teoria de la
democracia, al menos para una que pretende incluir casos donde imperan condicio-
nes como las que acabo de esbozar. Algunos observadores, especialmente en paises
que sufren esta clase de problema, sostienen que demuestran que la “democracia” es
una mera fachada para enmascarar enormes desigualdades e injusticias; ésta es una

% Hablo de una “legalidad efectiva del Estado” porque estas “zonas marrones” (definidas en

(’'Donnell, 1993) son sistemas de dominacion de base territorial en los que existen otros sistemas
legales, incluso de tipo mafioso, que se entrelazan complejamente con la legalidad del Estado. Algunas
de estas regiones pueden abarcar hasta 70 mil kilémetros cuadrados, como sucede en Brasil {(crdnica en
la revista Fieja, 1994, donde se informa acerca de una zona del estado de Pernambuco conocida con el
significativo rotulo de “Poligono de la Marihuana™). Pueden hallarse examenes de estas cuestiones en
Holston (1991}, Pasara (1998) v O'Donnell {1993). Alain Touraine ha insistido en varias de sus obras
(especialmente 1988) sobre estas caracteristicas de América Latina.

" 8¢ ha estimado que a comienzos de la década del noventa, el 41% de la poblacién urbana
economicamente activa de América Latina pertenecia al mercado informal (Frank, 1994), Este no es un
fendomeno temporario; Portes (1993:121) afirma que el sector informal “no ha disminuido en muchos
paises con el aumento de la industrializacidn, sino que se mantuvo constante o incluso por cuenta
propia no disminuyd con la industrializacion sino que permanecio esencialmente constante durante
este periode de treinta afios (1950-1980)". Sobre el tema ver también Portes y Schauffler (1993},
Rakowski (1994), Reberts (1994) y Tokman (1992, 1994), Por lo demds, a comienzos de la década de
1990, ¢146%; de la poblacion latinoamericana {un total de 195 millones de personas) vivia en la pobreza,
y aproximadamente la mitad de ellos en la indigencia, definida como la falta de recursos para la ingesta
alimenticia minima necesaria; ademdas, en 1990 la cantidad de pobres de América latina crecio 76
millones respecto de 1970 (datos extraidos de O’Donnell, [1998; para mayores detalles ver Altimir,
1998).
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de las razones de la proliferacion de adjetivos y calificativos documentados por Co-
llier y Levitski.'*® Para alguien como yo, que cree que, pese a sus limitaciones, la
democracia politica es un valioso logro, estas opiniones son preocupantes. También
es preocupante comprobar que en muchos paises, gobiernos democraticamente ele-
gidos han sido incapaces de mejorar esta situacion moralmente repugnante, y aun a
veces la empeoraron. Por otro lado, ante la pregunta sobre la relevancia de esta
situacion otros observadores responden con un “no” tajante: la teoria de la democra-
cia debe estar referida al régimen, y el régimen consiste en instituciones que el ana-
lisis debe separar cuidadosamente de variables legales, sociales y econdmicas. En
todo caso, dicen, hay que dejar que se ocuper: de esas condiciones los especialistas
respectivos e idedlogos y moralistas de toda laya.

El intimo nexo que he trazado entre los derechos politicos, civiles y sociales, asi
como su comun sustento en las conversaciones de agencia y del tratamiento equita-
tivo que ésta demanda, muestran que ¢sta posicion es insostenible. Contra ¢lla, creo
que hay al menos dos problemas que la teoria democratica debe abordar frontalmen-
te. Uno es, simple, pero tragicamente, el de los centenares de millones de individuos
cuyo desarrollo fisico ¢ intelectual es cruelmente atrofiado por la desnutricion y las
enfermedades tipicas de la extrema pobreza.'* El otro es el problema de la vida
vivida bajo el temor constante a la violencia, sobre el cual tan elocuentemente ha
escrito Shklar,'”” que en estos paises atormenta a muchos, en especial los habitantes
de zonas marrones y/o miembros de grupos discriminados. Salvo en ¢l caso de indivi-
duos realmente excepcionales, ambos problemas, el de la miseria y del temor cons-
tante, impiden la existencia o ejercicio de aspectos basicos de la agencia, incluida la
disponibilidad de una gama de opciones minimamente coherente con ella; ésa es “la
vida de opciones forzadas™ que Raz considera intrinsecamente opuesta a la agencia.

18 Collier y Levitski (1997).

9 Entre otras fuentes, ver los abundantes datos y excelente analisis de Dagupta (1993), quien
concluye: “Suele decirse que aun cuando una persona carezca de bienes materiales, posee un bien
inalienable, que es su fuerza de trabajo. He demostrado que esto es falso [...] La conversion de la fuerza
de trabajo potencial en un poder efectivo puede hacerse si la persona tiene Jos medios para ello, no de
otro modo”. Y entre los medios indispensables merecidamente influyentes, de Sen, en especial 1992 y
1993, Para datos y analisis relativos a América Latina, ver Boron (1995) y, desde un punte de vista
médico-biolégico, A. O’Donnell (en prensa). Acerca de un pais relativamente rico, la Argentina, que sin
embargo sufre estos males, ver Stillwagon (1998). El libro de Scheper-Hughes (1992) es un estudio
antropolégico que describe en detalle las devastadoras consecuencias, tanto fisicas como psicoldgicas,
provocadas por la pobreza extrema en una ciudad brasilefia.

1% Shklar (1989).
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Estas cuestiones son soslayadas por la mayoria de las teorias de la democracia.'®

Pero en la medida en que democracia implica agencia, y que €sta carece virtualmen-
te de sentido sin un grade minimo razonable de opciones no forzadas, no entiendo
codmo esas cuestiones pueden ser ignoradas o, para decirlo de otra manera, expulsa-
das del ambito propio de la teoria democratica. Al menos ya vimos que no hay razo-
nes logicas, juridicas o historicas para desprender la agencia y sus opciones en el
plano politico de la agencia en lo civil y lo social. Que, en general, la extrema pobreza
y el temor constante no sean problemas que afectan seriamente a los paises origina-
rios no es buena razon para soslayarlos en las nuevas democracias. En éstas queda
por investigar un tema decisivo, tal vez el mas importante desde la perspectiva que he
adoptado: en qué medida y en qué condiciones los pobres y los discriminados usan las
libertades politicas de un régimen democratico como platatorma de proteccion y
potenciacién para luchar exitosamente por la ampliacion de sus derechos civiles
y sociales.'™

Algunas proposiciones finales

Aunque preliminar, hemos realizado una larga y compleja incursion en el campo de la
teoria democratica. Como he dejado una serie de topicos pendientes de futura discu-
sion, puede ser conveniente que resuma en algunas proposiciones el territorio que
hemos recorrido.

16. Aceptando el uso corriente, la existencia de un régimen democratico pucde
bastar {metonimicamente) para calificar a un pais como democratico, aunque en el
mismo haya serias deficiencias en lo que se refiere a la efectividad de varios dere-
chos civiles y sociales.

17. Un régimen democratico presupone un Estado que acota territorialmente a los
que son ciudadanos politicos, es decir, portadores de los derechos y obligaciones

"I Esto no es valido para todas las corrientes de la teoria democratica. Sin embarge, segin mis
conocimientos las obras que toman en cuenta la pobreza extrema de una gran parte de la poblacion de un
pais no van mucho mas alla de su denuncia, a menudo acompanada de la negacion lisa y llana de la
democraticidad del régimen.,

%2 Para algunas especulaciones en torno de este tema, ver O'Donnell {1998). La abundante, variada
y desigual bibliografia sobre los movimientos sociales generada por las transiciones desde un régimen
autoritario contiene rica informacion sobre este punto. Pero no conozco estudios que se hayan centrado
especificamente en la cuestidén que aqui planteo.
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incluidos en ese régimen. También presupone un sistema legal que, a pesar de sus
eventuales deficiencias en otros respectos, promulga y respalda efectivamente los
derechos positivos de votar y ser elegido, asi como las libertades “politicas™ incluidas
en la definicion de dicho régimen.

18. Sin embargo, el caracter Gltimamente indecidible de esas libertades enirafia
que, aun al nivel del régimen y sin todavia considerar otros niveles relevantes, salvo
casos claramente colocados en los polos de plena vigencia o completa negociacién
de dichas libertades, surgirin inevitablemente disputas acerca del caracter democra-
tico o no de los respectivos casos.

19. Siguiendo al nivel del régimen, un alto grado de vigencia de los derechos y
libertades incluidos en el mismo, junto con medidas que aumentan, por un lado, las
posibilidades de participacion de los(as) ciudadanos(as) v, por el otro, la transparen-
cia y accountability de los gobernantes, justifican juicios acerca del mayor o menor
grado de democratizacion politica de cada caso.

20. Mas alla del régimen, diversas caracteristicas del Estado (especial, pero no
exclusivamente de su sistema legal) y del contexto social general, justifican juicios
acerca del mayor o menor grado de democratizacion civil y social de cada caso.

21. La concepcion del ser humano como agente vincula indisolublemente los di-
versos niveles mencionados en las precedentes proposiciones. La misma concepcion
sustenta la relevancia de todos estos niveles para la teoria democritica, en especial
debido a que esa concepcion es tejida por el sistema legal en todos los lugares de la
sociedad, incluido su régimen politico.

Hacia futuras indagaciones

Hay un tema al que apenas he aludido porque es demasiado importante y complejo
como para discutirlo en el presente texto. Quiero, sin embargo, tal como hice con
otros temas, dejar aqui un mojén que sefiala futuras indagaciones. El tema es que,
exactamente como vimos con ciertas libertades y derechos, la cuestion de qué opcio-
nes realmente habilitan la agencia es indecidible. ;Ddnde y con base en qué criterios
podriamos trazar una firme y clara linea a partir de {a cual seria posible afirmar que
la agencia tiene condiciones reales efectivas de existir para cada uno? Podemos
—pero, nuevamente, solo inductivamente— establecer condiciones de tal privacion
que con alta probabilidad truncan la agencia de los que la sufren. Pero esta determi-
nacion es puramente negativa: no nos dice en qué punto las opciones de la agencia
han sido positivamente satisfechas. Ademas, y tal como vimos ocurrio con diversos
derechos y libertades, los criterios potencialmente relevantes han sufrido importantes
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cambios a lo largo del tiempo, tanto en los paises originarios como en los restantes.
En sintesis, todas las dimensiones de la democracia se conectan entre ellas y con la
cuestion de la agencia. Esto puede molestar a una mentalidad geométrica, que posi-
blemente tratara de tapar la caja de Pandora mediante la reduccion del tema de la
democracia al nivel, por lo demas estrechamente definido, del régimen. Por mi parte,
creo que esas conexiones dan a la democracia su peculiar dindmica y apertura histo-
rica. La indecidibilidad de las libertades politicas, la siempre posible expansién o re-
traccion de éstas y de los derechos civiles y sociales y, en el fondo, subyaciendo a
todas las anteriores, Ia cuestion también indecidible de las opciones de la agencia,
generan el terreno donde, en democracia, la competicion politica ocurre y siempre
seguira ocurriendo. Es cierto —e importante— recordar que muchas de las reglas
que regulan esa competicion son provistas por el régimen. Pero es también cierto que
las luchas por expandir y limitar derechos, asi como para decidir si va a haber o no, y
en qué grados y a qué costo, politicas apuntadas a habilitar las opciones de agencia,
ocurren tanto dentro como mucho mas alla del régimen. En este sentido, algo que
sefialé al pasar al comienzo de este texto adquiere relevancia; la asignacion universa-
lista de libertades politicas y la apuesta incluyente generan al menos €l germen de una
esfera publica. Esta esfera, basada en los mutuos reconocimientos que ¢l sistema
legal demanda de todos, al menos en su condicion de ciudadanos politicos, y conecta-
do con diversos planos de lucha politica y social, puede ser una 0til base para luchar
por la expansién de la cindadania civil y social.

Coda

En este texto me he ocupado de varios aspectos contenidos en, o implicados por,
algunas definiciones de la democracia, en especial las realistas, con las que coincido
en términos generales, aunque me parecio necesario precisar algunos aspectos de las
mismas. Al proponer una definicion realista y restringida de un régimen democratico,
examiné las implicaciones logicas y algunas consecuencias empiricas de sus atribu-
tos y sefialé algunos aspectos que desbordan en cuestiones mas amplias y en rigor
indecidibles. Analicé esos aspectos primero en relacién con el régimen; luego, de
manera muy sumaria, €n relacion con ciertas cuestiones morales; mas adelante con
referencia al estado (en especial el sistema legal) y finalmente respecto a ciertas
caracteristicas del contexto social general. Durante estas exploraciones descubrimos
su nexo comun y fundante, la concepcion moral y juridica del ser humano como un
agente.
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En la Introduccion adverti que en el presente texto estas conexiones son mojores
que sefialan temas para perseguir en el futuro por mi y, espero, por otros. Me gustaria
creer que, apoyandonos en el terreno conceptual provisto por una definicion realista
y restringida del régimen democratico, esos mojones quiza marquen el camino a tra-
ves del cual podria expandirse una teoria de la democracia que, a pesar de las com-
plejidades que esa expansion confronta, sea tedricamente disciplinada. Creo que esta
expansion es indispensable tanto para la teoria democritica a secas como para orien-
tar la enorme agenda de investigaciones que ain tiene pendiente el estudio compara-
tivo de la democracia.

Entretanto, tal vez pueda sintetizar buena parte de mi argumentacién recordando
que el promontorio al que hemos llegado —una definicién realista y restringida de un
régimen democratico— se aplica metonimicamente a paises enteros. Esto nos sugie-
re la importancia del régimen y de su definicion; también nos indica que varios impor-
tantes senderos quedan por transitar.

Traduccion de Leandro Wolfson
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