I. EL CAMINO EMPEDRADO

La capacidad del Estado para imponer las normas
reguladoras del intercambio lo convirtid en el espacio
privilegiado del conflicto social. Desde las grandes
revoluciones sociales hasta los recursos dedicados por
los grupos de interés para intentar influir o controlar
las politicas del Estado, la lucha politica adquirié una
complejidad nunca antes vista y pas6 de la intriga pala-
ciega a las fabricas y a las calles, a los salones
burgueses y a las bolsas de valores. La multiplicacion
de los grupos de interés en litigio por el control del
aparato estatal (y la diversidad de estrategias
desarrolladas por éstos) provoco que los conflictos se
multiplicaran y derivaran muchas veces en violencia,
dictaduras excluyentes y guerras de una crudeza antes
desconocida.
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La soluciéon democratica, que implica un control
pluralista del Estado, se ha ido abriendo paso paulatina-
mente como un desarrollo institucional relativamente
eficaz para procesar la lucha politica entre grupos con
intereses contrapuestos, después de un escabroso y
sangrientc camino. Por ello, para comprender a la
democracia en toda la complejidad de sus equilibrios
institucionales, me parece necesario tratar de esclarecer
el proceso de construccion institucional de los
entramados pluralistas, pues se ha generalizado la
opinidn de que a la democracia se llega como resultado
de un pacto entre los actores politicos, lo que acaba
presentandola como un acuerdo de buena voluntad.

El punto de partida para toda explicacion de este
desarrollo es que la democracia es, basicamente, una
cuestion de poder. La democratizacion significa un
aumento en la igualdad politica, esto es, que un conjunto
cada vez mas amplio de actores tiene acceso a la lucha
por el control parcial del Estado. Por eso son las rela-
ciones de poder las que de manera mas relevante
determinan como una democracia puede surgir, estabi-
lizarse y mantenerse a si misma, incluso en condiciones
adversas.
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Muchos son los autores que se han dedicado a
explicar como nace un arreglo politico pluralista en
sociedades con regimenes autoritarios y excluyentes.
Los trabajos mas conocidos sobre los procesos de
transicion a la democracia desde situaciones
autoritarias o totalitarias -—entre los que sin duda
destacan los enmarcados en los cuatro volumenes
dirigidos por Schmitter, O’Donnell y Whitehead—*
se han centrado, sobre todo, en el andlisis del momento
coyuntural de la crisis del régimen anterior y la con-
secucion de los acuerdos y pactos entre €lites que dan
origen al nuevo régimen, de caracter democratico o
no. En general, el concepto mas generalmente aceptado
de transicion politica hace referencia al intervalo que
se extiende entre un régimen y otro, lo que significa
que las transiciones estan delimitadas, de un lado, por
el inicio de la disolucidn de un régimen autoritario y,
del otro, por el establecimiento de alguna forma de
democracia, el retorno a algin tipo de régimen auto-
ritario o a la aparicion de una alternativa revolucio-

4 Véase Guillermo O’Donnell, Phillip Schmitter y Alfred Whitchead,
“Conclusiones tentativas sobre democracias inciertas”™, en Transiciones desde
un gohierno autoritario, Paidos, Buenos Aires, 1988.
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naria. Las transiciones, en este sentido, se caracterizan
por la ausencia de reglas del juego politico claramente
determinadas, lo que supone una ardua contienda entre
los actores por definirlas.’

A pesar de la amplia difusion que ha tenido durante
los dltimos aiios, este enfoque resulta muy limitado
para explicar las condiciones historicas que hacen que
el resultado de la crisis del autoritarismo sea un régimen de
caracter democratico. Cualquier revision superficial de la
historia occidental de los tltimos dos siglos nos muestra
una lucha encarnizada entre grupos con intereses tan
fuertes y contrapuestos que hacen caer por ingenua la
idea de la democratizacién como resultado de las
buenas intenciones de los empresarios politicos. Las
democracias, por el contrario, son soluciones al
conflicto social que requieren de un complejo
desarrollo institucional para consolidarse, ya que lo
que esta en juego es, precisamente, la manera en que
se genera y se distribuye la riqueza social. Me parece
mas util el analisis desde aquello que ultimamente se
ha dado en llamar transicion democratica como un

s Ibid., pp. 19-30.
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proceso historico, que implica un intrincado desarrollo
de los entramados politicos para ajustar sus rutinas
hasta alcanzar lo que conocemos como comporta-
miento democrético. Ello, porque la democracia no es
un pacto social al que se llega por consenso sino un
desarrollo institucional relativamente eficaz para
gestionar politicamente los conflictos derivados de la
diversidad social; esta constituida por cuerpos de reglas
del juego consideradas equitativas por la mayoria de
los entes politicos y que, por tanto, son acatadas de
manera autéonoma por periodos prolongados. Los
arreglos democraticos obedecen a la gran hetero-
geneidad de las sociedades modernas con sus
consecuentes conflictos que, de no resolverse a través
del entramado institucional, se solucionarian por medio
de la violencia.

Las democracias han resultado, hasta ahora, los
regimenes mas eficaces para procesar la complejidad
de intereses que generan los mercados impersonales.
Pero su construccion no ha sido, ni mucho menos, un
paseo florido. Sirva de ejemplo la tan llevada y traida
transicion espafola: cuando se habla de lo pacifica que
resulto la instauracion del régimen pluralista, muchas
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veces se olvida que detras del civilismo que imperd
en los aflos posteriores a la muerte del dictador Franco
esta la terrible experiencia de una guerra civil y 1a feroz
represion que la siguid. Para que los distintos grupos
de interés espaiioles llegaran a la conclusion de que
solo podrian aspirar a un control parcial del aparato
estatal, antes debieron experimentar los altos costos
que implicaron los diversos intentos de controlarlo
totalmente.

Para superar las visiones coyunturales se hace
necesaria la construccion de una teoria genética de la
transicion a la democracia que adopte una perspectiva
politico-econdémica enfocada en los actores —tanto
individuales como colectivos—, cuyo poder se basa
en el control de recursos econémicos u organizativos,
o en el control de las fuerzas de coercion, y que se
enfrentan unos a otros por recursos e€scasos con
objetivos contrapuestos. Dankwart A. Rustow avanzd
por este camino en un trabajo ya clasico que considera
los procesos de transicion a la democracia como
desarrollos de largo plazo en cuyo analisis deben ser
tomados en cuenta flujos de causalidad dobles, donde
las condiciones econdmicas y sociales interactian con la
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politica de forma circular y no existe determinacion
univoca.® No obstante, la mayoria de los trabajos poste-
riores se han preocupado mas por analizar las estra-
tegias politicas de actores concretos en situaciones de
crisis del autoritarismo, que por desarrollar una
explicacion tedrica del proceso de democratizacion;
su valor, asi, es fundamentalmente descriptivo.

El estudio de Rustow plantea pistas muy
interesantes para comprender por qué las sociedades
han acabad > por desarrollar entramados institucionales
democratic o¢: a pesar de que el analisis politico debe

® Véase Dankwart .. Rustow, “Transition to Democracy; Toward a Dynamic
Model”, en Comy rative Politics, s. n., 1970, pp. 337-363. El periodo que
Rustow considera relevante estudiar empiricamente es el que va desde justo
antes del inicio de la transicidn hasta justo después de que ésta ha concluido, y
pone como condicion sine qua non para que se dé un proceso democratizador
que la unidad nacional esté concluida. Desde su perspectiva, una generacion es
probablemente el tiempo minimo para una transicion. Es importante sefialar
que en este enfoque deben tomarse en cuenta intentos fallidos de democratizacion
como parte del proceso mismo.

Esta vision contrasta con las de estudios mas recientes, que centran sus
enfoques en el periodo que va de la crisis del régimen autoritario a la
celebracion de elecciones democraticas, en algunos casos, o a la aprobacion
de una nueva Constitucion, en otros. Ambas perspectivas no son
necesariamente contradictorias y la segunda puede ser considerada dentro de
la primera, a la vez que permite analizar con mayor eficacia los aspectos
coyunturales de las transiciones, precisamente aquélios donde la eleccion, que
Rustow considera central, adquiere especial relevancia.
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centrarse en los elementos politicos, no pueden dejarse
de lado los factores econdémicos, sociales, psicologicos
y de cultura politica que componen el fendmeno
democratico. El argumento metodologico de Rustow
hace énfasis en la diferencia entre los elementos que
le dan estabilidad a una democracia y los que le dan
origen, y sostiene que una teoria que explique la
transicion debe centrarse en estos ultimos. También
insiste en que no hay uniformidad geografica, temporal
ni social en la génesis democratica, por lo que existen
distintos caminos hacia la democratizacion.’

Desde esta perspectiva, la eleccion es uno de los
principios centrales del proceso politico, por lo que

" De acuerdo con este modelo, el proceso dinamico de democratizacion comienza
a través de una prolongada e inconclusa lucha politica: los protagonistas deben
representar fuerzas enfrentadas y sus planteamientos tener significados
profundos para ellos mismos. *“Una lucha asi suele comenzar como el resultado
de la emergencia de una nueva élite, que obliga al grupo social dominante
anterior, ya deprimido, a una accién concertada.” El conflicto politico sin
solucion, entre fuerzas que se neutralizan mutuamente, seria en consecuencia
un momento clave de la “fase preparatoria”, aunque ese conflicto “puede
evolucionar sin que los protagonistas ni sus planteamientos encuentren ningiin
tipo de solucion democratica. Puede ocurrir, por ejemplo, que uno de los grupos
descubra un camino para destruir a sus oponentes; en estas u otras circunstancias,
una aparente evolucion hacia la democracia puede detenerse y en ningin
momento con tanta facilidad como en la fase preparatoria™.
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buena parte del camino a la transicion depende de la
actitud de los actores en cada momento.®? Un analisis
de este tipo enfrenta la dificultad de definir las restric-
ciones a la eleccién que imponen las condiciones
objetivas, lo que puede conducir a equivocaciones
respecto de las posibilidades inherentes a una
determinada situacion historica —soslayando algunas
que de hecho son posibles o esperando engafiosamente
lo imposible. Esto no quiere decir que las condiciones
objetivas determinen todo el proceso sino que ponen
limites a los espacios de decision, lo que significa que
las transiciones dependen de las caracteristicas de los

* La fase preparatoria concluye, por ejemplo, con la decision deliberada, al menos
por una parte de los lideres politicos, de aceptar la existencia de la diversidad
politica dentro de la unidad nacional; comienza asi la fase decisiva, aunque ésta
no sea protagonizada, necesariamente, por los mismos lideres que encabezaron
el conflicto inicial. Sin embargo, también la voluntad de resolver un conflicto
politico por métodos democréticos puede ser fragil ya que, en primer lugar, “la
decision puede ser incidental en relacion con otros planteamientos sustantivos;
en segundo término, en la medida en que se trata de un compromiso genuino
puede aparecer como una segunda opcion para los partidos, que no represente
ningun acuerdo en lo fundamental. En tercer sitio, incluso en los procedimientos
sueie haber continuas diferencias de método. Y cuarto, el acuerdo preparado
por los lideres (después del conflicto) esté lejos de ser universal: debe transmitirse
a los politicos profesionales y a los ciudadanos en general, lo que constituye
dos aspectos de la fase final, de habituacién al modelo”. Véase Dankwart A.
Rustow, “Transition to Democracy...”, op.cit., p. 357.
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actores que las protagonizan y de las decisiones que
éstos toman en las condiciones sociales, politicas y
economicas dadas.

La debilidad de esta vision radica en que no liega a
definir el caracter de las limitaciones que el entorno
pone a la decision de los actores. Si bien los actores
—Ilas élites, los empresarios politicos— son los sujetos
del cambio, queda hasta aqui un tanto difuso el ob-
jeto de dicho cambio, 1a materialidad de esas condi-
ciones sociales, politicas y economicas a las que me
he referido antes: las instituciones.

Por ello, me parece que el modelo propuesto por
Rustow requiere de dos elaboraciones que lo com-
plementen: por un lado es necesario aclarar cudles son
las caracteristicas de los sujetos del cambio politico,
mientras que por otro es preciso contar con una teoria
de las instituciones y del cambio institucional, de
manera que resulte comprensible la relacién entre la
eleccion de los actores y las limitaciones que el entorno
impone. Asi, la perspectiva que he adoptado incluye
el reconocimiento del papel de las ideas, los valores y
los intereses no materiales, especialmente cuando éstos
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se asientan sobre instituciones y organizaciones
colectivas.

En este ensayo me interesa, sobre todo, discutir la
idea de que es posible instaurar la democracia solo a
partir de un pacto entre élites, ya que la posibilidad
misma de que ese pacto ocurra y sea exitoso depende
de un conjunto de modificaciones graduales que
afectan a todo el entramado social en un proceso largo
de aprendizaje y evolucion historicos. Como se ha
podido ver durante los ultimos 35 afios, en los paises de
reciente descolonizacion la instauracion de la demo-
cracia es practicamente imposible si no existen las
condiciones sociales -—¢lites dispuestas al pacto— e
institucionales adecuadas —incluidas aqui cuestiones
relativas a eso que se ha dado en llamar cultura politica.

Para comprender en el largo plazo por qué surgen
los arreglos democréaticos es necesario considerar que
éstos se dan sobre la base de determinados balances
de poder entre los actores y las coaliciones de actores
—individuales o colectivos, incluyendo las expre-
siones que podemos llamar de clase. Este aspecto, de
importancia central, debe complementarse con otras
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dos configuraciones del poder: la extension y auto-
nomia del aparato del Estado y su interrelacién con
los actores, y el impacto de las relaciones de poder
transnacionales, tanto sobre el balance de poder entre
los actores como sobre las relaciones entre el Estado y
la sociedad. Pero estas configuraciones del poder estan
sometidas a la existencia de reglas que dan continuidad
al intercambio entre los actores y determinan, en buena
medida, la manera en que pueden echar mano de sus
recursos. Por ello me ha parecido necesario detenerme
un poco y tratar de resolver algunas cuestiones que
nos aproximen a una teoria del cambio institucional,
util para comprender por qué los arreglos democraticos
se han ido abriendo paso durante los ltimos afios: ;por
qué importan las instituciones?; ;son las instituciones
susceptibles de disefio o, por el contrario, son producto
de la evolucion social?; ;qué intereses promueven las
instituciones, los de un grupo o los de toda la sociedad?
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