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CAPITULO 8
EL CAMBIO DE SISTEMA POLITICO*

Dieter NOHLEN

El cambio de sistema, en general, es el proceso de transicion de un tipo de
régimen hacia otro, especialmente aquél de una dictadura, de un régimen
autoritario o del totalitarismo (en cuanto tipo de régimen) hacia la demo-
cracia.!

En la literatura cientifica se utilizan para este mismo proceso también
los conceptos de transiciéon, cambio de régimen, transformaciéon y demo-

* Nota del editor: este capitulo esta basado en los siguientes textos: @) Nohlen, Dieter

(ed.), Lextkon Dritte Welt (“Diccionario del Tercer Mundo”), Rowohlt Taschenbuch Verlag,
Reinbek bei Hamburg 2000, pp. 765-768; ) Nohlen, Dieter y Schultze, Rainer-Olaf (eds.),
Lextkon der Politikwissenschaft (“Diccionario de la Ciencia Politica”), Munich, Verlag C. H.
Beck, 2005, pp. 1006-1009; ¢) Nohlen, Dieter y Schultze, Rainer-Olaf (eds.), Diccionario de
ctencia politica, Xalapa-Ciudad de México, El Colegio de Veracruz-Porraa, 2006, pp. 123-127.
El editor de estas antologias ha adaptado dichos textos para los fines de esta coleccién, cuya
redaccion es diferente de la de un diccionario, ademas de que en este capitulo el texto es el
resultado de la combinaciéon de tres documentos previos. Las abreviaturas que aparecen en
los textos originales se han desdoblado en la versién presente sin hacer ningan senalamiento,
al igual que los ocasionales errores de redaccion, de traducciéon o de imprenta. Todas las citas
que se consignen a pie de pagina provienen de las mismas fuentes y a ellas remite el docu-
mento original; en este caso solamente se anota aqui el concepto respectivo, no la entrada
completa. Dichas citas estan tomadas de la fuente “c)”. El nombre del autor correspondiente
se encuentra al final de la cita, entre paréntesis y junto al nimero de la pagina donde aparece
el concepto sefialado. Agradezco la amable autorizacion de los editores de los diccionarios y
de las casas editoriales para publicar este texto.

' Dictadura: dominio de una persona, grupo, partido o clase que ha monopolizado el po-
der en el Estado y lo ejerce sin limitaciones o sin grandes limitaciones (Schultze, Rainer-Olaf:
413). Régimen autoritario: véanse los capitulos 6 y 7 del presente volumen. Totalitarismo: desig-
nacién para una forma de dominacién que pretende someter a la sociedad y a los individuos
a un control total, no limitado por los derechos fundamentales ni por la divisiéon de poderes
(Rieger, Giinter: 1487); véase el capitulo cuarto de este volumen. Democracia: véase capitulo
10 de estas antologias.
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cratizacion; este ultimo indica claramente la direcciéon de esa evolucion.?
En cambio, para el proceso inverso se emplea habitualmente el término del
derrumbe de la democracia (breakdown of democracy). En la perspectiva his-
torica concreta se entienden bajo cambio de sistema, primordialmente las
transiciones democraticas en Europa del Sur, América Latina, Africa y Asia
durante el altimo cuarto del siglo XX las que son clasificadas también con
la etiqueta de “la tercera ola de la democratizaciéon” (Huntington 1991). El
cambio de sistema se ha consumado cuando se han construido las institu-
ciones de la democracia representativa y el sistema politico funcione en el
marco de elecciones libres y la competencia plural de partidos, es decir, de
acuerdo con los criterios minimos del concepto de democracia desarrollado
por R. Dahl (1971) .3

1. En los anos setenta se logro el regreso a la democracia en los paises
miembros de la OCDE: Grecia, Portugal y Espana. Desde fines de los anos
setenta, pero principalmente durante los anos ochenta fueron superados los
regimenes autoritarios en América Latina, con excepcién de Cuba. Desde
finales de los anos ochenta, la democracia se abrié camino en Europa Cen-
tral, del Este y del Sureste (en suma, en Europa Oriental). También pudie-
ron observarse algunos casos de cambio de sistema en Africa y Asia. Sin
embargo, no todos los 78 cambios de sistema registrados entre 1974 y 1998
derivaron en la construccién de una democracia.

El cambio de sistema se caracteriz6, en la mayoria de los casos, por una
uniformidad notable en la concepcién de la meta del desarrollo politico:
el establecimiento de una democracia plural. Se realizé en estos casos por
medio de elecciones generales y una competencia abierta entre los parti-
dos en torno a la ocupacién de los cargos publicos.* No en todas partes se
buscaba el transito a la democracia, a veces simplemente no se logré. En

2 Transicién: proceso de transformacion de un tipo de régimen hacia otro, especialmente
aquel de una dictadura, de un régimen autoritario o del totalitarismo (en cuanto tipo de
régimen) hacia la democracia (Nohlen, Dieter: 123). Cambio de régimen: véase el capitulo 8
del presente volumen de las antologias. Democratizacion: proceso de establecimiento de una
democracia, en el cual se pasa de regimenes totalitarios o autoritarios hacia la legitimacion
y el ejercicio de poder democraticos, o hacia la profundizaciéon de una democracia (Nohlen,

Dieter: 306).

3 Sistema politico: ...es un concepto fundamental para el analisis de lo politico, que abar-
ca, de acuerdo al concepto de la politica de tres dimensiones, la totalidad de las instituciones
politicas (estructuras) los procesos politicos y los contenidos de las decisiones politicas (No-
hlen, Dieter y Thibaut, Bernhard: 1251).

4 Eleccion: técnica para formar 6rganos representativos o nombrar a una persona para
un cargo... son el método de nombramiento para el dominio publico que periédicamente
hace participar a los ciudadanos sujetos al dominio en la renovacién de la direccién poli-
tica (mediante la seleccién y la libre eleccién entre alternativas materiales y personales en
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Africa y Asia el asunto se qued6 frecuentemente en elecciones que fueron
manipuladas y fungieron para disimular las ya existentes o nuevas relacio-
nes de dominacién autoritarias. También América Latina no escap6 de las
involuciones. En Pert se establecié en 1992, por medio del autogolpe del
presidente Fujimori, un régimen neoautoritario, que st bien fue confirmado
a través de lecciones, no pudo ser restituido como democracia, salvo con la
destitucion del propio presidente, ocurrida en 2000. Comparando las tran-
siciones en diversas regiones del mundo, las condiciones econémicas, socia-
les y politicas iniciales, asi como los correspondientes procesos colaterales
eran muy distintos. Por tanto, el cambio de sistema evaluado por grupos
de paises abarc6 dimensiones diferentes. En Europa del Sur comprendi6
en el fondo tnicamente el nivel politico-institucional, incluyendo la resti-
tucion del Estado de derecho. El acercamiento a la Unién Europea, y fi-
nalmente la integracion a ella que de esta manera se logrd, provey6 a esos
paises de las ventajas econémicas que esperaba de la democratizacién. El
cambio de sistema en América Latina fue acompanado en el nivel politico-
institucional por la necesidad de llevar a cabo un cambio en la estrategia de
desarrollo.

Durante la década de la crisis del endeudamiento se agot6 definitiva-
mente la estrategia de desarrollo via industrializacién por medio de la sus-
tituciéon de importaciones que se habia seguido desde los afios treinta. Las
jovenes democracias se veian presionadas de recuperar el equilibrio ma-
croecondémico y apostaron al ajuste estructural y al neoliberalismo. Otra
dimensién pocas veces registrada consiste, en estos casos, en la reforma del
Estado, de su relacion con la sociedad, la superacion de estructuras premo-
dernas y patrones de conducta de paternalismo y clientelismo. El cambio
de sistema en Europa Oriental incluy6, de modo consustancial, los niveles
politico y socioeconémico. Se tenia que transformar no solo el sistema po-
litico sino también el sistema social determinado por relaciones especificas
de produccion y propiedad. Aqui era visible para todos el caracter doble
del cambio de sistema. Para Africa y Asia no resulté ninguna uniformidad
regional respecto de las dimensiones del proceso de transformacion, los mo-
delos antes descritos se distribuyeron mas bien a diferentes paises.’

competencia), en un procedimiento formalizado (siguiendo reglas del juego) y fundado en el
acuerdo (Nohlen, Dieter: 463).

S Ajuste estructural: ...designa las medidas neoliberales econdémicas y financieras aplicadas
en muchos paises en vias de desarrollo bajo la presion de la deuda externa [(desestatizacion
de la economia, incentivos para la inversién del capital privado interno y externo, desregu-
lacién vy liberalizacién de los mercados, apertura de las economias nacionales, devaluacion
de las monedas nacionales, reduccion de los gastos sociales, etcétera)] (Nohlen, Dieter: 16 y
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2. La ciencia politica realiz6 en el drea de la investigacion de la transicion,
que pronto se establecid, poblado de especialistas regionales, de comparatis-
tas (cuyo objeto de estudio es el “gobierno comparado”) y de investigacion
del desarrollo (estableciéndose diversas teorias del desarrollo) primero una
divisién de las fases del proceso en liberalizaciéon, democratizacién (transi-
ci6n) y consolidacion, estudiando las condiciones politicas y constelaciones
de fuerzas especificas de cada caso.b Se desarrollaron diferentes tipos de
transicion considerando la secuencia de liberalizacion y democratizacion,
pero particularmente el criterio de la relacion de fuerzas entre las élites del
régimen y las fuerzas reformadoras en el proceso de transicion: el cambio
de sistema como resultado: @) de una conduccién desde arriba por las viejas
¢lites politicas; b)) de un compromiso entre las viejas y las nuevas élites poli-
ticas, y ¢) de la implosion del régimen autoritario y el reemplazo de las élites
politicas antiguas por aquéllas de la oposiciéon democratica (Huntington,
1991; Von Beyme, 1994).

Si se supone la existencia de un enfoque teérico especifico de inves-
tigaciéon de la transicion, entonces seria el centrado en los actores de G.
O’Donnell y Ph. C. Schmitter (1986). Por cierto que este enfoque es parte
de los enfoques de la “teoria de la accién”, se ubica en el “individualismo
metodolégico” e investiga procesos micro, caracteristicas que comparte con
otros en el paisaje tedrico y metodoldgico.” Sin embargo, en su aplicaciéon a

17). Neoliberalismo: variante del liberalismo... El ntcleo de las concepciones neoliberales es la
competencia del mercado. Este debe garantizar la eficiencia econémica, la competitividad
de la economia, los aumentos del bienestar pero también al mismo tiempo las libertades
individuales, y sobre la base de estas, crear una solidaridad social no coordinada y que se de-
sarrolle libremente entre individuos libres los cuales actian en cada caso haciendo su propio
impulso (Bendel, Petra: 951). Clentelismo: (del latin clientela=séquito, familiares protectores),
término técnico para una relacion de dependencia reciproca entre dos actores (individuos
o grupos) que disponen de diferentes recursos que utilizan para favorecerse mutuamente
(Ziemer, Klaus: 212).

6 Investigacion de la transicion: una rama del area de sistemas politicos comparados que
estudia el cambio de sistema de regimenes autoritarios a democracias (Nohlen, Dieter: 777).
Gobierno comparado/sistemas politicos comparados: un area central de la ciencia politica para la
que no existe uniformidad de denominacion; cubre la dimensiéon procedural de la politica
(politics) que es tratada de forma comparativa (Nohlen, Dieter: 655). Teorias del desarrollo: las
teorias que buscan explicar el proceso de desarrollo de los Estados de Tercer Mundo surgidos
de la descolonizacién, en sus condiciones previas —entre ellas, las causas de su desarrollo—y
sus caracteristicas y que con una fuerte orientacién practica en forma de modelos y estrate-
glas de desarrollo enfocan a un cambio de la realidad social (Nohlen, Dieter: 1399).

7 Teorias de la accion: enfoques explicativos de las ciencias sociales que fueron desarro-
llados en el transcurso del siglo XX en la sociologia, antropologia, psicologia y las ciencias
econémicas...; ponen en el centro el comportamiento intencional e interpretativo de actores
individuales y colectivos y deducen los fenémenos sociales primordialmente de las inten-
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la transicion, especialmente a la fase de democratizacion limitada en el tiem-
po, por ejemplo, el cambio de sistema, ha sido desarrollado de forma tan
sofisticada que no se le puede negar su originalidad. Prueba de que la inves-
tigacion posterior parece ser consciente de esto, es la, por asi decirlo, forzo-
sa y obligatoria referencia a este estudio. O’Donnell y Schmitter definen la
transicion, subdividen el proceso de transicion en fases, estudian los actores
politicos involucrados en el proceso de cambio de sistema y sus estrategias,
ademas de analizar el modelo de solucién de conflictos y determinar los ti-
pos de transicion, suponiendo que éstos tienen importancia para el futuro
desarrollo politico, dado que no perciben este futuro como un desarrollo
que deba desembocar de forma linear en una democracia. Por otra parte,
una de las mas relevantes caracteristicas de su enfoque es la determinacién
de los factores domésticos e internos como factores causantes preeminen-
tes de la transiciéon. Hacen hincapié¢ en las tensiones entre grupos de poder
en el sistema de dominacion autoritario. La ventaja de este enfoque teori-
co, elaborado en primer lugar con base en los casos de transicién latinoa-
mericanos, es su logica interna. Sin embargo, esto se consigui6 a costa de un
doble reduccionismo:? la desatencion de otros factores no internos y no cen-
trados en los actores, por un lado, y el olvido de la fase de consolidacién en
el proceso de transicion, por el otro. Empiricamente, se puede objetar, por
lo demas, que los procesos de transiciéon no fueron siempre desencadenados
por tensiones en la élite de poder, a lo sumo como reaccién frente a factores
que no pudieron ser mantenidos bajo control por el régimen autoritario.
Sin embargo, otra ventaja, existe en la funciéon heuristica del enfoque de
O’Donnell y Schmitter, pues ha fomentado la controversia de caracter te6-
rico analitico sobre el actor y la estructura como alternativas de explicacién
de los procesos de transicién a la democracia (¢fr. Merkel, 1994).

En la explicaciéon de cambio de sistema lograron especial atencion los
enfoques centrados en los actores, en ultima instancia también porque en
ninguna parte se habian establecido las condiciones socioeconémicas men-
cionadas en la teoria del desarrollo politico como requisitos de la democra-
cia (excepto en Espafa). Los actores internos predominaban; sin embargo,
los factores externos tuvieron importancia en Africa y también en Europa

ciones, definiciones de situacion, acciones e interacciones de los actores, a diferencia de las
concepciones estructuralistas o de teorias sistémicas (Braun, Dietmar: 1413). Indiwidualismo
metodoldgico: una estrategia para la explicaciéon de fendmenos sociales con base en acciones y
esquemas de accién de actores individuales, es decir, de sus disposiciones de accién: intencio-
nes, objetivos, tendencias, conductas, etcétera (Nohlen, Dieter: 713).

8 Reduccionismo: en sentido general y neutro, la estrategia de atribucién de un fenémeno
complejo a fendmenos mas simples; el estudio de un todo a través del analisis de sus partes
constitutivas (Zilla, Claudia: 1167).
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Oriental (lo que apenas ha sido tematizado en la investigacién) pero siem-
pre con la mediacién de actores internos (Hartmann, 1999). Generalmente,
se le atribuy6 mucha importancia para el cambio de sistema a la sociedad
civil, especialmente en el contexto de cuestiones de los derechos humanos,
con las que los regimenes autoritarios fueron confrontados desde la politica
de derechos humanos que llevaba a cabo el presidente estadounidense J.
Carter.” En el proceso mismo de la transicion, sobre todo alla donde era ne-
gociada, los partidos volvieron a tomar el liderazgo. Desde temprano se re-
conocio la relevancia del tipo de régimen autoritario para el cambio de sis-
tema (Nohlen, 1982). La depresion econémica (crisis del endeudamiento) es
otro factor estructural mas, cuya importancia debe considerarse como alta
porque en general puede constatarse que las crisis econdémicas favorecen un
cambio de sistema en cualquier direccion (Linz y Stephan, 1996). También
se prest6 gran atencion a las decisiones institucionales (institutional choices) de
los actores politicos en relacion con las alternativas entre el presidencialis-
mo y el Parlamentarismo, por una parte, y, por la otra, entre los sistemas
de representacién mayoritaria y de representacion proporcional, ya que se
suponia que de ellos dependia la consolidacion de las jovenes democracias.
Las expectativas de una asesoria politica influyente se vieron frustradas, sal-
vo algunas excepciones (entre otras, la Repuablica de Sudafrica).!” En la

9 Sociedad civil: denomina a una esfera de accién colectiva y de discursos ptblicos que
actta entre el ambito privado y el estado. Su nicleo organizativo esta conformado por una
diversidad de asociaciones plurales, incluso en competencia, que organizan sus asuntos de
modo relativamente autébnomo y expresan sus intereses tanto materiales como no materia-
les (Schultze, Rainer-Olaf: 1288); véase capitulo 15. Derechos humanos/derechos fundamentales/
derechos civiles: designan con contenidos significativos, en parte idénticos, en parte divergentes,
derechos fundamentales que deben regular o regulan la posicion de los individuos en la
comunidad politica como derecho codificados, aseguran una norma minima unificada y
validable de libertad individual e igualdad politica y social (Rieger, Glinter: 387).

10" Presidencialismo: [sistema de gobierno, que] se distingue por una separacién relativa-
mente fuerte del parlamento y del gobierno. El presidente, que retine las funciones de jefe de
gobierno y jefe de Estado en si mismo, no puede de ningtin modo pertenecer al Congreso. El
gobierno recibe su legitimacion a través de la elecciéon popular del presidente (Jesse, Eckhard
y Nohlen, Dieter: 1114). Parlamentarismo: ...se distingue por el lugar que ocupan las institu-
ciones del parlamento, el gobierno y el jefe de Estado...: el parlamento... elige y controla al
gobierno y ejerce la legislacion (Von Alemann, Ulrich y Nohlen, Dieter: 992). Véase Sistemas
electorales: procedimientos de formacion de 6rganos de representacion politica en las eleccio-
nes...; regulan la manera de como el elector puede expresar su preferencia politica en votos
y cémo ese voto se convierte en decisiones sobre la ocupacion personal de cargos y escafios y
la composicion (partidista) de asambleas representativas (Nohlen, Dieter: 1261). Asesoria poli-
tica: en una amplia acepcion, una diferenciaciéon de papeles, en la cual un asesor (externo al
sistema politico administrativo) se acerca al politico, que espera de él una ayuda para tomar
una decision... en una acepcion mas estricta del concepto, se limita a la participacion de
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practica, las decisiones institucionales dependieron muchas veces precisa-
mente de aquellas constelaciones de fuerzas y perspectivas de poder de los
actores politicos, que se reflejaban en el tipo de transicién (véase Nohlen y
Kasapovic, 1996). Por lo demas, se trabajé mucho de modo taxonémico, es
decir, en sistemas conceptuales y criterios de clasificacion; frecuentemente
se descuidaba el analisis empirico comparativo que tiene en cuenta la com-
plejidad e individualidad de cada caso.

3. Si bien en la fase de la transicion, el cambio de sistema fue acompa-
nado de mucha cuforia, posteriormente surgieron pronto el escepticismo y
la critica que se fue distanciando de las recientes evoluciones. Se percibia
que respecto de la consolidaciéon de la democracia vuelven a contar los obs-
taculos estructurales de indole econémica, social y sociocultural que dificul-
tan la realizacion de la democracia en su concepcion ya mas amplia (Lauga,
1998). En este contexto, a veces las jovenes democracias fueron evaluadas
con criterios normativos que incluso los paises industrializados apenas lo-
gran cumplir.

En este terreno, conceptualmente poco ordenado todavia, se puede dis-
tinguir a grosso modo entre dos enfoques. El primero trata de tipologizar y
medir. Se refiere practicamente a todos los cambios de sistema que sobre-
pasan un limite minimo de propiedades para poder integrar el grupo de
democracias bajo estudio. Por ejemplo, se relativiza el criterio de elecciones
libres y honestas. Sin embargo, se aplican criterios muy elevados y rigidos
para su diferenciacién interna, en primer lugar, entre democracias que de-
muestran algunos déficits y otras que no. Perdiendo parcialmente de vista
la diferencia entre democracia y autoritarismo (véase Linz, 2000: XL), se
introducen diferentes adjetivos que se agregan al concepto de democracia
(por ejemplo: democracia delegativa o democracia defectuosa), cuando se
detectan deficiencias de diferentes 6rdenes para distinguirlas dicotomica-
mente de las democracias plenamente validas.!! En segundo lugar, se apli-
can criterios de diferenciaciéon mas precisos para formar subtipos de los sis-
temas considerados como defectuosos conforme a las distintas deficiencias
que presentan. En este contexto se tematizan tanto problemas estructurales
institucionales (por ejemplo, la falta de control horizontal de los poderes, asi
como de responsabilidad —Accountability— del gobierno y de la administra-

cientificos y (mas estrictamente) de cientificos sociales en el proceso politico-administrativo
de basqueda de decisiones (Wollmann, Hellmut: 61).

" Democracia delegativa o defectuosa: concepto acuiiado por Guillermo O’Donnell (1994)
que tiene como contenido la concentracién de poder en el cargo de presidente, sin control
horizontal y con el cual se intenta determinar tipolégicamente la practica gubernamental
presidencial en la democracias jovenes (Nohlen, Dieter: 341).
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ci6n), como el deficiente Estado de derecho, aunque esta deficiencia se con-
sidera inherente a casi todas las jovenes democracias.!> A menudo se habla
simplemente de democracias electorales,' o sea aquéllas donde tinicamente
las elecciones representan el criterio para su distincién. En términos gene-
rales, se cuestiona la calidad de la democracia, medida con base en indices,
con la cual se estd cuestionando la democracia misma.

El segundo enfoque trata de entender la democratizacién como un pro-
ceso historico. Distingue entre sistemas no democraticos y democraticos,
reconociendo a estos Gltimos como democracias en tanto que cumplan con
los criterios minimos de Robert A. Dahl (es decir, que se celebren elecciones
libres y se demuestren resultados electorales generados conforme al Estado
de derecho). Este enfoque tematiza la calidad del gobernar en el contexto de
las condiciones especificas de los paises en vias de desarrollo. No ignora los
problemas para implementar plenamente el Estado de derecho, tampoco
los problemas institucionales estructurales tipicos en las jévenes democra-
cias, pero considera algunos problemas, como herencia histérica (por e¢jem-
plo, el retraso al implementar el Estado de derecho) o de cultura politica,'*
dificiles de superar en poco tiempo.

Este enfoque ve en la democracia un objeto de estudio en proceso de su
desarrollo y destaca el hecho de que en la mayoria de los casos el desarrollo
politico-institucional ha avanzado mas que el desarrollo socioeconémico y
la cultura politica. Hace hincapié en las implicaciones de este desfase en los
problemas que tienen las democracias respecto a su profundizacion y con-
solidacion. Considera, por ejemplo, que la administracion, la justicia, las
fuerzas armadas y la policia apenas reaccionan a las disposiciones politicas
de los gobiernos democraticos, frecuentemente carecen de una actitud posi-
tiva ante los valores liberales. Se da cuenta que las pretensiones referentes al
Estado de derecho y la realidad juridica difieren bastante. Debido a estas y

12 Accountability: término inglés para designar la responsabilidad de un poder, en la con-
cepcioén de la ciencia politica, la limitacion de un poder, el control del ejercicio del poder y la
sancion del abuso de poder (Nohlen, Dieter: 7). Estado de derecho: un concepto que se sustrae
a una formulacién sencilla y a través de una formula. Su objetivo es la sujecion juridica del
Estado. Dado que la cuestion de la relacién del derecho y la politica siempre puede recibir
solamente una respuesta referida temporalmente, pero no una respuesta concluyente [este
concepto] sigue estando abierto para las condiciones y concepciones politicas y sociales co-
rrespondientes (Benda, Ernst: 546).

13 Democracias electorales: véase capitulo 10 de estas antologias.

4 Cultura politica: designaciéon para la dimensiéon subjetiva de los fundamentos sociales
de los sistemas politicos...; se refiere a distintos grados de conciencia politica, mentalidades,
formas de pensar o de conductas tipicas, asignadas a determinados grupos o sociedades
completas (Berg-Schlosser, Dirk: 317).
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otras deficiencias cualitativas del “Estado anomico” (segin P. Waldmann), el
segundo enfoque sitda el problema de consolidaciéon de la democracia pri-
mordialmente en su confrontaciéon con las condiciones de entorno adversas
a ella. No olvida tampoco que otro obstaculo importante a la consolidacién
consiste en el desarrollo economico-social deficiente y la consiguiente pérdi-
da de legitimidad de las instituciones democraticas ante la falla de satistacer
las necesidades y expectativas de la sociedad.
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