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INTRODUCCION

El legado del pasado autoritario en numerosas sociedades;
la esclerosis gubernamental; los desajustes institucionales
gue hacen que con frecuencia se enfrenten los poderes del
Estado en carreras que tienen como resultado su descrédito;
el disefio de politicas inadecuadas, cuando no demasiado
costosas e ineficientes; laincapacidad ala horade garantizar
cierto crecimiento econémico sostenido; e bloqueo alahora
de tomar decisiones por parte de los dirigentes que resuel-
vanlos problemas de la sociedad; la disfuncionalidad en
larepresentacion en el sistema politico de los ciudadanos; la
falta de confianza de éstos en €l sistema politico a pesar de
gue en tiempos recientes su incorporacion a mismo haya
sido masiva (quiza también por esa razon); y el descrédito
dela politicacomo nicho generador de corrupcion de dificil
control: estas son algunas de las circunstancias a las que se
enfrentala politicaen la actualidad.

En una épocaen la que la politica haresultado ser un es-
cenario muy relevante donde pueden resolverse problemas
fundamentales que afectan a las sociedades, la preocupa-
cion llegaa alcanzar limites insoportables. Mas alin cuando
se han vivido casos, muchos de los cuales todavia no han
concluido, en los que la instauracién de una operatividad
politica democratica ha supuesto € fin de la arbitrariedad,
de la sistemética violacién de derechos humanos y la espe-
ranza en un futuro inmediato de justiciay de prosperidad.
En esos &mbitos, € riesgo de volver a pasado como posible
consecuencia de un mal gobierno adquiere una dimension
dramatica. Pero se trata de algo que, por otra parte, no de-
ben ignorar aquellos paises con sistemas democraticos con-
solidados, donde los problemas que se plantean adquieren
un nivel cualitativamente distinto. Aqui, las constricciones
configuradas en el escenario de la politica pueden llegar a

9



10 INTRODUCCION

comportarse de formatal que el deterioro del sistemapoliti-
CO se produzca por otros mecanismos, sin dejar, por otra
parte, de generar resultados negativos de género similar a
los al canzados en los sistemas no consolidados.

Los estudios sobre la accion de gobierno o, en términos
més clasicos, del Poder Ejecutivo, la forma en que ésta se
adoptay se pone en marcha, sus caracteristicas, sus conse-
cuenciasy la percepcion de las mismas por parte de los des-
tinatarios finales requieren de una buena dosis de pluridis-
ciplinariedad en el seno de las ciencias sociales. También se
hace necesaria la utilizacién del enfoque comparativo que
sevaaseguir enel presente texto, tanto en su propiaconcep-
cionen cuanto método de estudio como por la aceptacion de
la idea de que los problemas no son exclusivos de unasola
sociedad. Sin ambos elementos cual quier aproximacion co-
rre el riesgo de no alcanzar éptimos resultados. Esto es aun
mas evidente cuando se constata que en larealidad interna-
cional de la ultima décadalos cambios politicos hacia la de-
mocratizacion van de la mano de transformaciones econo-
micas que suponen procesos de liberalizacion definidos por
profundas mutaciones en e papel del Estado, por & predo-
minio de las reglas de juego que impone el mercado, por la
desregularizacion y la apertura a comercio y al capital fi-
nanciero internacional y por los efectos del nivel alcanzado
por el cambio tecnoldgico.

En las péginas que siguen vaa prestarse especial atencion
ala conceptualizacion de lo que se entiende por gobernabi-
lidad en & ambito de un sistema politico. Término que ad-
guiere una connotacion imprecisay ambigua, de "palabra
atrapatodo” -1/catch-all word" (Flisfisch, 1989: 113)-, o de
"concepto elusivo" (Tomassini, 1993: 11),y que refiriéndose
a un tema de estudio clésico ha cobrado interés en los ulti-
mos afnos, de manera que ha llegado a introducirse en las
agendas de los principales foros de discusion planetarios.
De estaforma, en un momento inicial se llevaacabo unare-
vision de parte delabibliografiasobre el tema para adoptar
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unadefinicion concretavalidacon respecto a conjunto del
texto. El concepto de gobernabilidad, que en cierta medida
continda la discusién tedrica entablada con respecto a de
estabilidad, se hadesarrollado alo largo de las tres Gltimas
décadasentornoavariosescal onesprofundamentediferen-
tes. El primerodeelloslorepresentaronlos distintosescritos
sobrela"crisis dela democracia”; posteriormente entré en
lizalacorrienteintelectual preocupadacon el rendimiento
del sistema politico, tanto en el &mbito econémico como
en € institucional; también otro escal6n fue el conformado
por el debate en torno ala crisis del Estado; por ultimo, en
cuanto a su capacidad de alumbrar un modelo de desarrollo
quefacilitase la prosperidad delos paises menos avanzados.

Mas adelante, desde una posicidn teodrica concreta de lo
gue se entiende por sistema politico, el texto se centraen e
examen de codmo algunos de los escenarios del mismo pue-
den situarse en el origen de las dificultades potencial mente
desencadenantes de una crisis de gobernabilidad. Asi se
destaca el rendimiento de las politicas publicas o "produc-
tos" del sistema, enla medidaen que puedancontribuir ala
resolucion de problemas reales de la sociedad retroalimen-
tando lalegitimidad del sistema. Al mismo tiempo, se en-
cuentra e nivel procedimental del sistema politico, y los
problemas de mal funcionamiento que pueden arrastrar
los procesos de descentralizacion, €l sistemaelectoral, la na-
turaleza de los partidos politicosy el propio carécter de la
forma de gobierno.

Las discusiones teoricas sobrela crisis del Estado concier-
nen alas peculiaridades diferenciadas de ésta en un ambito
de localizacion doble. Por una parte se aborda el modelo del
Estado del bienestar Y, por otra, se seleccionan paises quere-
cientemente han vivido unatransicion politicay que se en-
cuentran inmersos en profundas transformaciones con res-
pecto a papel desu Estado en el sistema politico. Entreestos
altimos, se prestaatencion alos paises de AméricalLatinay
de Europadel Este. No serecoge, sin embargo, el andlisis de
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lacrisis de gobernabilidad parael caso especifico deotro sis-
tema democratico de indudable significado corno es el que
representalndia (Kohli, 1990), donde el Estado, que haveni-
do estableciendo desde laindependencialas lineas maestras
del cambio socioeconOmico, se encuentraigual menteinmer-
so enunaprofundacrisis alahorade ser capaz, simulténea-
mente, de promover el desarrolloy de acomodar los intere-
ses diversos de la sociedad. El propésito fina es el dellevar
a cabo unacomparacién entre los dos polos citados paraes-
tablecer en qué medida sus problemas de gobernabilidad se
encuentran relacionados con €l diferente grado de consoli-
daci6n democréticade sus sistemas politicos. De algunama-
nerase quiereintegrar el estudio de lagobernabilidad de un
sistema politico en escenarios distintos definidos por unasi-
tuaciondecrisis enunmarco tedrico mas general. Esto es asi
por cuanto que solo se hacomenzado a hablar expresamente
degobernabilidad cuando estalatente, o se hadesencadena-
do, unacrisis. Por crisis, a 10 largo de las paginas siguientes,
se va a entender una dinamica hacia e deterioro que s se
deja desenfrenada puede continuar hasta tener consecuen-
cias negativasy, a mismo tiempo, se vaacompartir la acep-
cion de Montoro (1985: 178-179), en € sentido de enfatizar
dos de los componentes de dicho concepto: aquél que en-
tiende la crisis como proceso y no corno un momento; y €
gue sostiene la existencia de un aspecto objetivo (por e que
el grado de la crisis puede ser empiricamente mesurable) y
otro subjetivo (por € quelacrisis se sitla en el seno de las
creencias o de la confianza). Por tanto, es una propuesta de
anélisis comparado de la gobernabilidad que atraviesa los
distintos casos de estudio, que componen |os paises agrupa-
dos en los tres escenarios acabados de enunciar, que se en-
cuentran unidos por lacrisis del Estado y que, no obstante,
estan separados por € distinto grado de consolidacion de-
mocraticade sus sistemas politicos.

En términos generales, la crisis del Estado de bienestar ha
supuesto la apariciénde ciertas constricciones, entre las que
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lamas seriaeslacrisis presupuestaria (en cuanto acrisisfis-
cal). Las otras constricciones, relativas a ciertos aspectos for-
males del régimen politico situados en la esfera de la repre-
sentacion (partidosy sufragio, principalmente) o alaforma
de relacionarse las instituciones (gobierno-parlamento) no
son nuevas ni exclusivas del tipo de Estado adoptado. Si lo
es en cambio la constriccion que surge en e seno delos va-
lores dela sociedad bajo distintos epigrafescomo sonlas cri-
sis de .ciudadaniay de legitimidad". En cuanto alainciden-
cia de lacrisis presupuestaria, parece ganar terreno la idea
de que, enla coyunturaactual, e crecimiento sostenidoy la
competitividad dependen mas de la ofertaque de la deman-
da. Un déficit presupuestario mayor espoleariaala demanda
pero a costade destruir la ofertafutura. Si los correspondien-
tes gobiernos desean realmente unaprosperidad alargo pla-
zo que ahuyente unade las formas de ingobernabilidad, no
les queda méas remedio que tomar medidas tendentes a una
disminucion sensible del déficit. Y esto puede llevarse a ca-
bo merced ala reduccion gradual de programas presupues-
tarios. Sin embargo, desde el lado de la oferta, en cualquier
caso, €l gobiernono deberenunciar aintervenir en tres areas
fundamental es sobrelas que deben centrar prioritariamente
sus politicas publicas, éstas son: la educacion, lasanidady la
promocioéndeinversiones en infraestructuras.

La précticatotalidad de los paises insertos en el modelo
del Estado del bienestar, tras la crisis de la década pasada,
no han renunciado a actuar en dichas areasy mantienen ele-
mentos generales de lafilosofiaquelo alumbréalo largo del
ultimo medio siglo. El hecho significativo, no obstante, es
gue los intentos neoconservadores en pro de su liquidacion
no han llegado a sus Ultimas consecuencias, y su puesta en
préactice ha sido parcial y con un efecto limitado. Por todo
ello, a analizar los diferentes casos nacional es de Estado de
bienestar se observaque la bibliografiasobre la crisis de go-
bernabilidad en este ambito hatenido o bien un tono retori-
co 0 bien un carécter preventivo. En el primer caso, hagene-
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rada un cuerpo ideol 6gico de doctrinacontralos fundamen-
tos tedricos de dicho Estado. En e segundo, la reflexion ha
estado dominada por un discurso del tipo: "10 que puede
pasar si..." Por todo ello, y dejando de lado la peculiar ex-
cepcidn que representaltalia,’ se estimacomo un postulado
de este trabajo que el Estado de bienestar tiende afacilitar la
gobernabilidad de un sistema politico por cuanto que ase-
gurael equilibrio y laretroalimentacion de su legitimidad y
eficacia.

Los procesos de transicion politica, iniciados en 1974 y
aun no concluidos, ademas de contribuir aunatendenciaen
favor de la universalizacién de la poliarquia, han supuesto
laintroduccion de la variable que representala incertidum-
bre que les caracterizaen el escenario dela accion de gobier-
no. Esto es, los gobiernos han tenido que actuar en el seno de
una situacion de recomposicion de la arena politica, con la
aparicion de nuevos actores organizadosy légicas del juego
estimulantes de la participacion y de la responsabilidad, y
en el ambito de unafuerte crisis econémicaque les empujaba
a poner en marchatransformaciones significativas. Mientras
gque los elementos de este segundo factor son conocidos en
las poliarquias tradicionales, los efectos del primero generan
una situacion de mayor complejidad. Fundamental mente esto
es debido al ritmo imprimido que pretende quemar rapida-
mente etapas en € proceso de modernizacion que otros pai-
ses necesitaron de varias generaciones para agotar. Pero
también ala interconexidn entre los mundos de la politicay
delaeconomia, alos que deben sumarse en laactualidad los
procesos "macro” de internacionalizaciony de globalizacion
a que se ven sometidos, y del avance imparable de las nue-
vas tecnologias, cuyo carécter en los dos ultimos casos es
ambivalente y contradictorio pues sus efectos sobre la go-
bernabilidad no tienen un sentido Unico. Todo ello hace que,
a pesar del éxito formal con el que muchas transiciones cul-

1 Parala comprension de lavida politicaitalianay de sus claves inter-
pretativas desde la presente perspectiva, véase L aPalombara (1987).
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minaron, siga existiendo una brecha profundaentrelos sis-
temas politicos consolidados y aquellos que no lo estan. A
efectos de su gobernabilidad, estagrandiferenciacualitativa
es de claradependenciade la consolidacion, enlamedidaen
que aqui van a definirse estos conceptos. De estaforma, ca-
briaformular un segundo postulado que sostuviese que los
paises que han llevado a cabo recientemente una transicion
politicay no han conseguido cierto nivel de consolidacién de-
mocratica se arriesgan, con un ato grado de probabilidad, a
entrar enuncircuito de ingobernabilidad, cuyas expresiones
Nno necesariamente tengan que aflorar de maneracontinua.?
Lasintesis de ambos postulados llevaa uno de carécter mas
general que sefiala que s6lo aquellos paises democréatica-
mente consolidados pueden garantizar la gobernabilidad de
sus sistemas politicos.

Labaseinicial de la que se parte es la aceptacion delale-
gitimidad democrética como la Unica plausible. Dicho tipo
de legitimidad es entendida tanto como una situacion .de
hecho" basadaen la ausenciade desafios concretos, como en
la aceptaci 6n conscientey mayoritariapor parte de laciuda-
dania de unas determinadas reglas. Como sefiala Peters, de
alguna manerael fendmeno de la gobernabilidad es inheren-
te ala democraciarepresentativa por el desfase que éstacon-
llevaen el momento de trasladar el mandato electoral en po-
liticas que pudieran ponerse en marcha de una maneracon-
cretay con unos resultados determinados .: : Gonemnbility
isa particular problem for democratic couniries because of the
difficulty of tradating a mandate from voters in an election into
workable policies’ (Peters, 1987: 256). |dea parecida a la que
sefiala que, bajo condiciones democraéticas, la gobernabili-
dad es problematica debido"ala posibilidad efectiva de la
alternancia de partidos distintos en €l gobiernoy del hecho
de que lareproduccién del orden democrético en el tiempo

2De nuevo existiria uncontragjemplo en e caso de México, cuyo régi-
men no polidarquico ha asegurado lagobernabilidad del sistema hasta 1993
alolargo de mas de seis décadas. Véase Alcantaray Martinez (1992a).
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exige la preservacion de esa posibilidad" (Flisfisch, 1989:
115). Pero, a su vez, la gobernabilidad en sistemas democré-
ticos representa unasituacion especial por cuanto quelade-
mocracia respeta la l6gica de la igualdad politica mientras
que la gobernabilidad respeta la del poder (Coppedge,
1983).

De estamanera, aunque la gobernabilidad es un fenome-
no relativo acual quier tipo de régimen, en el presente traba-
jo se centra fundamental mente en los de ambito democrati-
co durante las dos ultimas décadas. El amplio alcance de
dicho ambito, dentro de una perspectiva historica, es algo
muy reciente. La extension de los sistemas democréticos a
un elevado numero de paises, sin llegar todavia a la mayo-
ria, que comienzan una insolita andadura bajo imperativos
formales algo o totalmente desconocidos hasta la fecha por
sus sociedades, permite referirse, por primeravez enlahis-
toria, a unaformacas similar de gobierno. Por consiguien-
te, se presentan unas condiciones semejantes parala accion
de gobierno, que atafien a una cincuentena de paises (Hun-
tington, 1991). No obstante, también se plantea €l temadela
gobernabilidad en sistemas que no son democraticos. Lajus-
tificacion de dichaopcion se basaenel interés en desarrollar
unanalisis de lagobernabilidad en sistemas politicos de pai-
ses que abandonaron su caréacter no democratico reciente-
mente. Todo ello, porque se estima que ciertos aspectos que
configuran una crisis de gobernabilidad ya se encontraban
presentes al iniciarse las transiciones politicas.

Por consiguiente, € objetivo primordial de este libro con-
siste enintroducir los temas de ciencia politica que se refie-
ren alas condiciones que afectanalaaccion de gobierno. Estas
condiciones se encuentran en e seno del propio gobierno en
cuanto que son parte de su propio funcionamientoy, asimis-
mo, aparecenen el entornodel mismo. Lasprimeras se refieren
al modo en que se conforma el gobierno desde la perspec-
tivadel juego de partidosy del sistemaelectoral, yal prDce-
so detomade decisiones, donde concurren lasrelaciones en-
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tre los poderes del Estado, €l estilo de las politicas publicas
puestas en marchayel acceso de diferentes grupos de corte
socioecondmico. Las segundas comportan un conjunto de
elementos integrados por €l legado histérico de la sociedad,
la composicién de las rupturas o dimensiones (clivnjes) de la
misma, las caracteristicas de su estructuraeconémicay € ti-
po de engarce que mantiene con el escenario internacional.

Se trata, por tanto, de una tarea que dificilmente puede
aportar teorias explicativas unicausales, sino mas bien un
entramado de causalidades movibles, algunas veces cues-
tionables y dificiles de comprobar empiricamente como ex-
plicaciones devalor universal. Lacomplejidad que entrafian
los factores explicativos de la gobernabilidad, o € hecho de
ser precisamente”e producto Unico de fuerzas diversas'
(Arbosy Ciner, 1993: 66), se ve conformada tanto por aque-
llos productos que provienen del gobierno en forma de poli-
ticas publicas, como por las respuestas que éste recibe de la
sociedad, bien de estratos de individuos organizados o bien
actuando individualizadamente, de maneraque una aproxi-
macion sistémica al fendmeno parece apropiada. El flujo
constante existente entre unoy otro polo queda condiciona-
do por un niumero muy elevado de aspectos. Sin embargo, de
acuerdo conlas principaleslineas de andlisis desarrollado por
las ciencias sociales, €l conjunto de factores explicativos del
mayor o menor grado de gobemabilidad secircunscribe a una
cifrarelativamente baja de condiciones que se indican a lo
largo de las péginas siguientes cuyo caracter es €l de varia-
bles independientes.

Por otra parte, existen dos tipos de elementos que se rela-
cionan con la gobernabilidad por ser los de la propiaconso-
lidacion, y cuyacaracteristicafundamental eslade su interre-
lacion. El primero de ellos, sin pretender establecer ningun
orden de prelacidn, es la legitimidad del sistema politico,
entendidaen su vertiente estricta de creenciaen quelas ins-
tituciones existentes son mejores que otras que pudieran ha-
ber sido establecidas, y que, por tanto, el gobierno puede



18 INTRODUCCION

exigir obediencia. En segundo término, la eficacia, en el do-
ble aspecto querequiere lacapacidad de un régimen paraen-
contrar soluciones a problemas: en cuanto alaidoneidad de
las politicas disefiadas por el gobierno parareducir a mini-
mo € conflicto, asegurar unatendenciaalareparticionde la
riquezay propiciar su incremento; y con respecto alacapa-
cidad operativa del gobierno de actuar sin sobresaltos, pu-
diendo realizar sus programasy no estando sujeto aelemen-
tos disfuncionales.

Ahora bien, un aspecto final dentro de estas conside-
raciones preliminares lleva a plantear cierta relativizacion
dela politicaen cuanto a papel que pudieradesempefiar €l
"buen gobierno" en unasociedad. El variopinto entramado
conformador de un régimen politico no es un medio que por
si mismo necesariamente tienda a contribuir ala construc-
cidn de una sociedad més justa, igualitaria e integrada por
individuos libresy més felices, pero si lo puede ser paraevi-
tar que éstase deshaga. Es desde esta percepcidn desde don-
de debevalorarsee significado que representaque la gober-
nabilidad de un sistemase sitiaen un continuo en el quelo
verdaderamente preocupante es traspasar los limites, a
veces dificilmentereversibles, enlos que se entraenun esta-
dio de ingobernabilidad con los consiguientes resultados
negativos. El sindrome yugoslavo o de varias de las nuevas
republicas independientes que conformaban la hoy desapa-
recida Unidén Soviética es, en este sentido, desafortunada-
menterevelador.

Antes de concluir estas paginas introductorias es menes-
ter agradecer a todas aquellas personas e instituciones que
han colaborado decisivamente ala hora de formular criticas
y comentarios ala presenteinvestigacion. Entrelas primeras
por su interés, pacienciay amistad, debo hacer mencion muy
especialmente a EvaAnduiza, Sergio Berensztein, Rafael del
Aguila, Esther del Campo, [onathan Hartlyn, Juan J. Linz,
LourdesL épezNieto, Ivan Llamazares, M 6nica M éndez, José
Ramoén Monteroy [oanSubirats, En cuanto alasinstituciones
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tengo que destacar fundamental mente cuatro: el Ministerio
de Educaciony Cienciapor su apoyo financiero mediante el
programa de estancia de profesores en el extranjero avalado
por la SecretariaGeneral del Plan Nacional de Cienciay Tec-
nologia; el Departamento de Ciencia Politica 'y € Instituto
de Estudios Latinoamericanos de la Universidad de North
Carolina en Chapel Hill, escenarios magnificos en los que
llevé a cabo la presente investigacion y realice la redaccion
de estas paginas, y e Colegio Nacional de Licenciados en
Ciencia Politicay Administracion Publica de México, don-
de, por mediacion de Mauricio Merino, pude exponer un
boceto de las ideas aqui desarrolladas. Estas ideas también
compusieron en gran medida los gjercicios para el acceso a
la catedra de Ciencia Politicay de la Administracion de la
Universidad de Salamanca que obtuve en febrero de 1993.
Ni qué decir que, a pesar de haber tenido en cuenta buena
parte de las observaciones recibidas, las paginas siguientes
son de entera responsabilidad del autor. Finalmente tam-
bién tengo que sefial ar lo gratificante de acompasar e traba-
jointelectual conel grito de ligo tar heels, go!", que especial-
mente Ilend algunas de las noches del invierno hasta
alcanzar el clamor que supuso volver a conquistar el cam-
peonato de baloncesto.

Chapel Hill, julio de 1993
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UNA APROXIMACION TEORICA
AL FENOMENO DE LA GOBERNABILIDAD
DE LOS SISTEMAS POLITICOS






1. LOS CONCEPTOS DE GOBERNABILIDAD,
ESTABILIDAD y SISTEMA POLITICO

LAs dificultades ala hora de gobernar enlos paises occiden-
tales industrializados alo largo del ultimo medio siglo han
pasado por etapas diferentes vinculadas generalmente con
problemas suscitados en el ambito de la economiay, en me-
nor medida, afallas en su disefio institucional’ o en su capa-
cidad de mantener € orden. Sus gobiernos, en una era de
prosperidad econémicaintensay de prolongada duracion,
continuaron la tendenciaesbozadaen el primer tercio del si-
glo y crecieron en tamafio, capacidad de controlar la violen-
ciainstitucionalizada, habilidad en administrar recursos y
dominio de laeconomiallegando aconformar aparatos esta-
tales de insdlito vigor y de mayor complejidad. De estama-
nera, la operatividad del Estado en el escenario de la econo-
mia, llego a ser tal que su interaccion con la misma afecto
seriamentea propio nivel deactividad del gobierno cuando
aparecieron turbulencias econémicas. El gobierno, por su
mayor indice de participacion en el mundo econémicoy de
incidenciaen la vida de los individuos, se encontré someti-
do a los vaivenes de la economia, por lo que éstos surgian
como un nuevo obstéculo. El estado inicial de las cosas apa-
recié recogido en la percepcion pesimista, que reemplazo a
la vision optimistainmediatamente anterior, de la bibliogra-
fia politol 6gicaescritadespués de 1975 tras la asimilacion de
los efectos de la crisis de 1973 y en la que se recogia, como
denominador comun, la gama de dificultades para gober-

1 Quizalagran excepcion en este sentido sean la IV Republica france-
sa, que sucumbié por una combinacién de problemasinstitucionales, y los
efectos desestabilizadores que originaba la cuestién argelinay las recu-
rrentes crisisen Italia que empezaron a tomar un caracter virulento en la
décadadelos setenta, Ilegandose a convertir encrénicas, paraestallar con
efectos irreversibles hacia su sistema politico en 1991.

23
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nar.? A partir de ese "estado mental", que superabala preo-
cupacioninicial por lameraestabilidad, e término goberna-
bilidad pasé a ocupar un lugar central en lareflexion teérica
sobre €l futuro del Estado.

Por su parte, en los paises menos desarrollados, la gober-
nabilidad ha adquirido una notable connotacidn socioeco-
némica. De manera que los factores politicos de la mismase
contemplan, generalizadamente, en su capacidad de produ-
cir resultados econdémicos que aseguren € crecimiento y la
superacion de la marginacién social y de la pobreza.

GOBERNABILIDAD y ESTABILIDAD

Laestabilidad es un concepto que en gran parte dela biblio-
grafia, en especial aquellareferida a paises democréticos
desarrollados, se aproxima, cuando no se ha llegado aiden-
tificar, con el de gobernabilidad.? YaHurwitz (1973), como
recogen Dowding y Kimber (1983: 230), sefiala que e con-
cepto de estabilidad politica es una excelente ilustracion de

2 Este es el sentido de los trabajos pesimistasacercadel futuro de lade-
mocracia (Crozier, Huntingtony Watanuki: 1975); también para los casos
britanico (Tyrrell: 1977), francés (Peyrefitte: 1977) y aleman (Hennis,
Kielmansegg y Matz: 1977), este ultimo introduciendo el propio término
de gobernabilidad. Curiosamente, muchas de las ideas bésicas que ya
criticaron a redistributivo Estado benefactor datan de tres lustros antes
-Hayek (1960)y Friedman (1962)-, si bien no tuvieron un efecto signifi-
cativo hasta el periodo neoliberal dela décadade los ochenta.

sIncluso la estabilidad como aproximacion conceptual precede ala de
la gobernabilidad (Schmitter, 1988: 354); cuando no, se indica que se en-
tiende la gobernabilidad "como la capacidad para preservar la estabili-
dad del sistema" (Tomassini, 1993: 46). De suerte que una muestra de ello
sonlos trabajos de Eckstein (1961)y de Almondy Yerba (1963). El primero
de los dos autores manifestaba que el término de estabilidad aplicado a
las democracias implicaba tres condiciones: "persistence of pattem, deciso-
tutl effictitlerless, and altthenticitydl (Ekstein, 1961: 2). Por su parte, Almond
y Yerba correlacionaron la cultura politicay la estabilidad democrética
(1963: 493-497).
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lo exotérico y de la confusion en la investigacion en ciencia
politicaala horade laformacién de conceptos, su operacio-
nalizaciony medida; de estaforma, las visionesy aproxima-
ciones diferentes entiendenla estabilidad politicacomo: i) la
ausenciade violencig; ii) lalongevidad o duracion guberna-
mental; iii) la existencia de un régimen constitucionallegiti-
mo; iv) la ausenciade cambio estructural, y ») atributo de una
sociedad multifacética. En la misma direccion de establecer
un listado de dimensiones por medio de las cuales entender
la estabilidad politica, pero afiadiendo aspectos economicos
alos estrictamente politicos, Erssony Lane (1983: 261) enun-
cian seis dimensiones: i) el déficit del sector publico; ii) lain-
flacion; iii) la volatilidad; iv) la estabilidad gubernamental;
v) laviolencia, y vi) la protestacivil. Finalmente, de manera
mucho mas reduciday centrandose unicamente en el caso
britanico.iNordlinger (1971) apuntacomo las actitudes dela
poblacion haciala autoridad politicacontribuyen ala estabi-
lidad.

Estos listados de elementos constitutivos de unasituaci on
de estabilidad politica se ven rechazados por una concep-
cionquerelacionael término con unadeterminadaformade
comportamiento. De maneragenéricaDowdingy Kimber la
definen como un Estado vinculado con la capacidad de pre-
venir contingencias que pueden llegar a conducir a la des-
aparicion del objeto politico -"political stability iSthe staiein
which a poliiical object exists tonen it possesses ihe d1pacity to
preoeni contingencies from[orcing its non-survival” (Dowding
y Kimber, 1983: 238-239). Pero anteriormente, Ake llego a
sostener, desde una posicion funcionalista, que la estructura
politica en una sociedad constituia una red de expectativas
de funciones que imponia restricciones sobre los actos poli-
ticos Ilevados a cabo por los individuos. Su vision de laesta-
bilidad politicaeraque tal condicion existiaen la medidaen
guelos miembros dela sociedad se autolimitaban paracom-
portarse en el seno del marco impuesto por la estructurapo-
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litica, de suerte que quedaba vinculada con la regularidad
en € flujo de los intercambios politicos . potitical stabilityis
theregularityo/ theflow o/political exchanges' (Ake, 1974: 586).
Complementariamente, mientras que este autor, como ha
guedado dicho, se referiaala estabilidad en términos de re-
gularidad en el comportamiento ("only relations or a system o/
relaiions can besaid to begable'; Ake, 1974: 585), Sanders lo
haciaen términos de su normalidad.t esto es, en cuanto alas
desviaciones de la pauta especifica'normal” del sistema; lo
verdaderamente importante de este Ultimo autor es su capa-
cidad para construir un modelo teorico relativo al estudio
dela estabilidad delos sistemas politicos mediante mecanis-
mos cuantitativos. De esta manera, establece un complejo
entramado conformado por lo que, de acuerdo con Easton,
estimaque son dos de los tres elementos basicos del sistema
politico: gobierno (autoridad) y régimen (reglas) -el tercero
seria la comunidad politica-; junto con el comportamien-
to que puede darse en e seno del gobierno o régimen por €l
gue se manifiestala inestabilidad, bien de cambio o dereto
(violento o pacifico) (Sanders, 1981: 59). Complementaria-
mente, Sanders recoge la necesidad de incorporar a su estu-
dio laideade considerar €l problemaen el contexto del sis-
temay del momento en que ocurre, asi como una serie de
variables exdgenas que se refieren a los "paradigmas del
cambio politico". Por tales entiende al "desarrollo”, ala"de-
pendencia' y alas" caracteristicas estructurales” delos sis-
temas politicos, esto es: el papel dela coercion gubernamen-
tal, la desigualdad y la division por diva/es (1981: 120). El
resultado de todo ello es la formulacién de cuatro model os

4 Definiainestabilidad de lasiguiente forma: "Tl,eextent lozwicl a poli-
tical systemmay becharacterized as'unstable'at any given pointin timevaries
in directproportion to the extent to tohich the OClI rrence or nOlr-OCll rrence 0
chunges in and dtailenges 'to #he goternment, regime or communinj deoiates
from thepreuious systemespecijic 'normal' pnttern o] regime/goremment/com:
mrmity chmrges 01 clrallenges; a paltem tohich will itself vary Oller time” (San-
ders, 1981: 66).
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predictivos de cada dimension de la inestabilidad y que
se centra en la inestabilidad de cambio de régimen, en la
inestabilidad de cambio de gobierno, en la inestabilidad
como consecuencia de un reto violento y en la inestabili-
dad como resultado de un reto pacifico.

Desde la perspectiva de Rouquié (1985: 603), preocupado
por € andlisis de las causas del cambio politico a que presu-
miblemente conduce toda situacion de inestabilidad, €l sig-
nificado de la estabilidad politicase vislumbramas pragméa-
ticamente a situar a ésta en e nivel del régimen politico.
Para ello, es necesario optar por una clara distincién entre
régimeny sistemapolitico, aspecto que se llevaacabo en pa-
ginas posteriores desde una perspectiva institucionalista.
Ahora bien, la paradoja es que en un caso tan significativo
como el del régimenitaliano, y tomando como elementos in-
dicadores la frecuencia de los cambios en el Ejecutivoy la
ausencia de un Ejecutivo de "pleno iure" (refiriéndose esto
altimo a periodo de tiempo dedicado pararesolver la for-
macion de un gobierno; Battegazzorre, 1987: 290), no se en-
cuentra correlacion alguna entre estabilidad-inestabilidad del
gobiernoy rendimiento del mismo. En otradireccion, Bollen
(1980: 385) al realizar su medicién comparativa de la demo-
craciapoliticasobre la base de seis Unicas variables, desecha
explicitamentela estabilidad politicacomo un elemento com-
ponente de su indice de andlisis. Por dltimo, Langey Meadwell,
gue rechazan la estabilidad como concepto, consideran que
la estabilidad democrética no es un factor a tener en cuenta
alahorade evaluar e rendimiento de un sistema politico.
A pesar del atractivo intuitivo, histéricoy normativo de este
concepto, no constituye un punto de comienzo promete-
dor para un andlisis sistemético y comparativo del rendi-
miento de los sistemas democréticos. El elemento funda-
mental de esa incapacidad, reside en que e concepto de
estabilidad tiende a "confundir las amenazas a statu quo
politico y econémico, con las amenazas a la persistencia
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del orden liberal democréatico mismo" (Lange y Meadwell,
1985: 101).

Aunque estos autores alejen la estabilidad, en si misma
considerada, del escenario de los factores explicativos de la
gobernabilidad, su posturarepresenta un contraejemplo del
presupuesto general defendido en estas paginas que se basa
enlaideade que s bien la estabilidad no es condicion sufi-
ciente, si es necesaria parael buen rendimiento de las insti-
tuciones que asegure la gobernabilidad del sistema. La go-
bernabilidad queda reducida a un @mbito de dos tipos de
categorias dentro del sistema politico, las de orden estricta-
mente formal y aquellas referidas a la politica econdémica,
por 10 cual mantiene una notable presencia en la esfera de
accion del gobierno. En efecto, ambas esferas constituyen las
variables independientes que explican el rendimiento de un
sistema. Los resultados politicos en el escenario formal esta-
rian referidos a funcionamiento institucional y quedarian
constituidos por la estabilidad gubernamental, entendidaen
cuanto ala duracion del gobiernoy a grado de control del
Ejecutivo," y por laviolencia politica, en cuanto incapacidad
del sistema politico parainstitucionalizar e conflicto y me-
dida por los indicadores que representan e namero yel
tipo de manifestaciones de protestay de desordenes. Los re-
sultados del &mbito dela politicaeconémica, se calibran por
el indice anual decrecimiento del producto interno bruto, €
indice anual de desempleo, lainflacion anual, € indice
anual de "disconformidad" (indice de desempleo més indi-
ce deinflacion), la cantidad de dias de trabajo perdidos por
huelgasy € nivel anual de endeudamiento publico (Langey
Meadwell, 1985: 105). Si se aceptala premisade que €l ren-
dimiento de todo sistemapolitico se encuentra directamente
relacionado con la gobernabilidad del mismo, entonces las

5 Laduracion del gobierno mide la estabilidad de los gobiernos por €l

tiempo de ocupacion del poder, mientrasqueel grado de control indicasi
el gobierno cuentao no con lamayoriade Legislativo.
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variables independientes que afectan a rendimiento," inte-
grantes de los distintos enunciados, tendran mucho que ver
ala horade entender la gobernabilidad del sistema.

Los ENFOQUES CONCEPTUALES DEL TERMINO GOBERNABILIDAD
Condiciones eindicadores delagobernnbilidild

El interés sobre e término de gobernabilidad se encuentra
relacionado con la aparicidén o agudizacién de situaciones
de crisis en los sistemas politicos. Estas crisis de gobernabi-
lidad se prestan a multiples interpretaciones, entre las que
destacarian dos como las més relevantes y cuyo caracter es
contrapuesto. Se trata de la comprension de la crisis de go-
bernabilidad como incapacidad de los gobernantes insertos
enlas "condiciones contradictorias de los sistemas capitalis-
tas" y, en segundo término, como consecuencia de las de-
mandas excesivas de los ciudadanos (Pasquino, 1988: 192).
Ademas, en este ultimo caso, € numero y la intensidad de
las fracturas y dimensiones (clivajes) pueden llegar a generar
unasituacion aun mas compleja. Si bien tienen algunos pun-
tos en contacto, tienden a degenerar en acusaciones, convir-
tiéndose en punta de lanza de perspectivas ideol 6gicas en-
frentadas, circunstanciaque debe tenerse en cuentaala hora
dellevar a cabo cualquier andlisis.

Ambas concepciones ponen derelieve lo complejo delas
relaciones que se establecenal interior de unsistemapolitico
y del juego de factores que influyen en su gobernabilidad,
pero comparten el criterio general que localiza los proble-
mas de gobernabilidad en la contiendaen que se ven inmer-
s0s grupos relevantes con cierto poder de acuerdo con una

6 Sl bien habria que tener en cuenta la necesidad de establecer umbra-
les a la hora de evaluar € significado y efecto de los rendimientos. La
cuantificacion porcentual se alza asi como un reto notable en el momento
dedefinir su efecto concreto en la estabilidad-gobernabilidad del sistema.
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serie de reglas establecidas de maneraformal o informal
__"governance is understood as the degree to uihid: the relniine
power of the relevant groups in a public arena is respected by
theformal and informal institutions o] the political process"
(Coppedge, 1993: 2). De este modo, resulta fundamental el
estudio de la manera en la que el gobierno se ocupay des-
arrolla sus funciones asi como su relacion con la sociedad.
Circunstancias que exigen detenerse en el analisis delacon-
formacion tedrica de un sistema politico como se realizara
en las paginas siguientes dentro del presente capitulo.

Desde unaperspectivapreocupada por €l establecimiento
de indicadores que marquen el nivel de gobernabilidad de
un sistema politico, aqui se han tomado tres conceptualiza-
cionesdeentrela diferenteliteraturasobre el temaque se co-
necta con las concepciones citadas. La primera sefiala la
existencia de cuatro notas generales que caracterizan unasi-
tuacion de ingobernabilidad y que son: i) la indisciplina,
manifestada s.en los esfuerzos que realizan determinados
ciudadanos parainfluir en las decisiones publicas por méto-
dos violentos, ilegales 0 andbmalos"; ii) la inestabilidad, en
cuanto fracaso de los intentos de la élite politica = para con-
servar sus posiciones de dominacion o parareproducir las
coaliciones preexistentes"; iii) la ineficacia, entendida como
la disminucion de la capacidad de politicos y burécratas
"para alcanzar los objetivos deseados y asegurar el acata-
miento de ellos por medio de medidas de coordinacion obli-
gatorias o de decisiones emanadas de la autoridad del Esta-
do", y iv) lailegalidad, es decir, los esfuerzos realizados por
los poseedores de un poder corporativo de alto nivel zpara
evadir restricciones legales y constitucionales en su bus-
gueda de ventajas e incluso de su propia supervivencia"
(Schmitter, 1988: 375).

Por otro lado, Sundquist? establece, en una segunda con-
ceptualizacion, cuatro caracteristicas que afectan la capaci-

7 Citado en Peters (1987).
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dad de gobierno. La primeraes el grado de calidad dela bu-
rocraciaque garantice de manerasuficiente asesoramientoy
liderazgo en el proceso de formulacion y puesta en marcha
de las politicas. La segunda se refiere a compromiso de la
burocracia con los objetivos del gobierno del momento en
contraposicioncon sus intereses en tanto que organizaciony
queindividuos. En tercer lugar, e entorno institucional en el
proceso de gestacion de politicas por parte del gobierno
puedeinfluir enla gobernabilidad. Por ultimo, se sefialaque
el sistemade partidos puede asimismo influir enla goberna-
bilidad, especialmente enlo relativo a la habilidad para ge-
nerar y poner en marcha mandatos claros de accion.
Coppedge (1993: 13) enunciaseis condiciones de la gober-
nabilidad, centrando las dos primeras en su ambito general
(lacapacidad y €l deseo de todos los grupos politicamente re-
levantes para comprometerse con algun tipo de arreglo ins-
titucional quesirviese paradirimir sus diferencias) y las res-
tantes en la gobernabilidad democratica. Estas cuatro
Ultimas se refieren a: i) la aceptacion de compromisos insti-
tucionales democraticos que confieren gran peso a los gru-
pos de masas politicamente relevantes (basicamentelos par-
tidos politicos) por parte de aquellos otros de caracter méas
elitista (Iglesia, empresarios, militares, etcétera); ii) la acep-
tacion de arreglos que permitan la representacion efectiva
de estos ultimos grupos por parte de la clase politica elegi-
da; iii) la efectivarepresentacion de los ciudadanos por esta
clasepoliticaelegida, y iv) la creaciony e mantenimiento de
mayorias que funcionen basadas en criterios partidistas co-
mo consecuenciade decisiones tomadas por laclase politica.
Tomassini (1993: 12) hace depender la gobernabilidad de
tresvariables: el fortalecimiento de la sociedad civil y la evo-
lucion de la cultura politica, la orientacion y e comporta-
miento de la economia, y la integracion de sectores cadavez
méas amplios de la sociedad en € sistema productivo. Este
autor llegaa sefialar un extenso numero de "condiciones pa-
ra fortalecer la gobernabilidad” (33) que sitlaenlos tres es-
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cenarias que representan: los organismos de gobierno encar-
gados de manejar la economiay al sector publico; el conjun-
to de las organizaciones del Estado, incluyendo la interac-
cion entre los organismos econémicos y politicos del Poder
Ejecutivo, sus relaciones con los demas poderes publicos, Yy
con otras instituciones y procesos con los cuales el Estado se
encuentravinculado; Yy € tercero incluyelainteraccion entre
unaampliagamade actores pertenecientes ala sociedad civil
organizada, alaeconomiay a mercado, Y alos sectores so-
ciales menos favorecidos (Tomassini, 1993: 71).

Finalmente, la constatacion de que la gobernabilidad es
un fendmeno pluridimensional lleva a plantear por parte de
Arbosy Ciner (1993: 14) la existencia de cuatro niveles, como
minimo, enlos que se mueven los procesos complejos de la
gobernabilidad de las sociedades. Se trata del dilemaleqgiti-
midad-eficacia; de las presiones y demandas del entorno
gubernamental, o de la carga de responsabilidades; de la
restructuracion corporativa de la sociedad civil, y de la ex-
pansiony cambio tecnoldgico, con sus repercusiones demo-
gréficas, ecologicas y sociales consiguientes.

Explicaciones tedricas acerca delagobernabilidad

Al momento de avanzar enla comprension del fenomeno de
la gobernabilidad en e marco de teorias explicativas Birch
(1984) y Pasquino (1988) coinciden en indicar la existencia
de tres hipdtesis o corrientes intelectuales en € seno de los
estados occidental es industrializados, que contribuyen a ex-
plicar el tema de la gobernabilidad.” Sus categorizaciones,
en todo caso, son bastante complementariasy aparecen en
buena medida integradas en la posicion de Bourricaud
(1992) que se abordaen cuarto lugar.

8 Arbésy Ciner (1993:9-11) concuerdan también casi plenamente al di-
bujar cuatro concepciones tradicionales de gobernabilidad: la de los con-
servadores, lade los neoconservadores, lade los liberalesy la de los mar-
xistas.
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Laprimeracorrientereferidaalagobernabilidad, deriva-
da de un planteamiento neoconservador lidereado, entre
otros, por Daniel Bell y Samuel Huntington, explicaba su
posicion negativa (la ingobernabilidad) como el producto
de una sobrecarga de demandas alas que el Estado respon-
dia con la expansion de sus servicios y de su intervencion
provocando inevitablemente una crisis fiscal. La acusacion
gue se vertiasobre las politicas del Estado de bienestar era
haber enfatizado los derechos y dado mayor importancia a
la igualdad, ademas de subrayar el debilitamiento de la fa-
miliay de los vinculos comunales dejando que la gente de-
pendiera de las agencias gubernamentales. De manera mas
concreta, el diagnostico de la situacion llevaba a plantear la
existencia de cuatro tendencias que generaban disfunciones
en el sistemademocratico (Crozier, Huntingtony Watanuki,
1975: 161-171) y que se referian: i) a la deslegitimacion de la
autoridad y ala pérdida de confianzaen e liderazgo como
consecuenciade la persecucion delas virtudes democraticas
de laigualdady del individualismo; ii) ala"sobrecarga" del
gobierno debido ala expansion dela participacion politicay
del desarrollo de las actividades gubernamentales; iii) a la
desagregaci 6n de intereses como consecuencia de la intensi-
ficacion de la competencia politicay que ha conducido a la
fragmentacion de los partidos politicos, y iv) a incremento
del parroquialismo nacionalistaen la politica exterior dadas
las presiones gjercidas por la sociedad. Todas estas tenden-
cias, segun sefial6 tiempo después Hirschman (1991: 148)
eran la imagen prototipica de la "tesis del riesgo". Es decir,
"lainsistencia en el riesgo de dafiar un logro anterior con
alguna accion", ya que estos tres autores lo que venian a
mantener eraquelavitalidad de la democraciaenlos paises
industrializados en la década de los afios sesenta habia pro-
ducido un aumento considerable de la actividad guberna-
mental y unaconsiguiente disminucion notable de la autori-
dad gubernamental.

La segunda categoria es la formulada por economistas
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neoliberales, politicamente neoconservadores, cuyo princi-
pal punto de partida se basa en € presupuesto de la mala
relacion entre el keynesianismo y la democracia, de suerte
qgue "la yuxtaposicion de las prescripciones de la politica
keynesianay la democracia politicacrea una mezcla inesta-
ble" (Buchanany Wagner, 1983: 126). En ese sentido, sefialan
que la democraciase encuentrapresionaday que llegaa ge-
nerar unarépidainflacion cuando los gobiernos se ven con-
frontados por los sindicatos y por los votantes que conside-
ran al Estado como un botin de servicios inagotables. La
consecuencia de un analisis segun el cual los politicos son
percibidos como unos dilapidadores empedernidos, "empe-
flados en una competencia continua, gastan méas que lo que
recaudan” (Buchanany Wagner, 1983: 160), es que se debe
actuar sobre la inflacion bien con medidas monetarias o con
otras de tipo presupuestario. Con respecto alas primeras, se
precisaque lainflacion esconsecuenciadel déficit, por cuan-
to las instituciones monetarias hacen que la ofertamonetaria
seavariable enrelacion con el déficit. Ahorabien, no se pro-
duciriaunasituacioninflacionariasi hubiese un aumento de
la oferta monetaria en relacion con la oferta de bienes (Bu-
chanany Wagner, 1983: 101-102). En cuanto ala actuacién en
el escenario presupuestario, se llevaacabo mediante e esta-
blecimiento de impuestos crecientes y de controles sobre
preciosy salarios. En cualquierade los dos casos se constato
gue se trataba de una vision excesivamente coyuntural
puesto que las tasas de inflacion se redujerony permanecie-
ron estables en la década siguiente a 1983. Por otra parte,
tampoco se llegd a experimentar e citado control, ni se in-
cremento la presion impositiva.

En tercer lugar, la corriente neomarxista queda de mani-
fiesto en el trabajo de O'Connor, por unlado, y de Habermas
y Offe por otro. O'Connor (1973) se refirié a la "crisis fiscal
del Estado" resultante de las contradicciones del Estado del
"capitalismo avanzado" agravadas por € sistema democra-
tico. Por su parte, Habermas (1978: 70-71) mantuvo la exis-
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tencia de una doble crisis: "de entrada”, en su acepcion de
crisisdelegitimidad clasica, y "de salida" como crisis dera-
cionalidad, en e momento en el que la burocracia no hace
compatibles, o es incapaz de manejar correctamente, 10s
mecanismos de control que le exige e sistema democratico.
A ojos delos trabajadores el sistemacapitalista estalegitima-
do por € Estado liberal democrético que suplanta el papel
dominante de la clase capitalista. En este tipo de Estado los
valores politicos de estaclase gozan de lo que Gramsci [lamé
"hegemonia ideologica”, y por tanto ambos establecen los
términos principal es del debate politico e indicanlos canales
y los limites enlos que se confinanormal mente a debate po-
litico. El Estado liberal-democratico adopta varias politicas
y técticas para proteger tanto su propialegitimidad como la
del orden social desarrollandose para ello servicios asisten-
ciales. Lasituacionfina llevaaque este sistema delegitima-
cion empiece a quebrarse apareciendo crisis fiscales, conflic-
tos entre diferentes tipos de trabajadores segun su rama de
produccion, conflictos regionalesy conflictos étnicos (Birch,
1984). De todas estas amenazas, en los paises industrializa-
dos solamente ha adquirido una presencia notable el con-
flicto en torno a replanteamiento de un nuevo model o fede-
ral en Canada.

Por altimo, Bourricaud (1992) sefial 0 que s se partiadela
definicion del concepto de gobernabilidad como un conjun-
to de condiciones que asegurasen €l gjercicio del poder en
unasociedad sin excesivo riesgo de que éstallegara a desar-
ticularse violentamente, debia aceptarse la existencia de
ciertas condiciones que preservaran un minimo de coheren-
ciay de unidad en las sociedades. De esta forma, la discu-
sidnse centrabaenun terreno clasico en el que predominaba
el sentimiento de pertenenciaa mismo cuerpo politicoy la
creenciade que habiaunaley implicitacomun que todos los
ciudadanos estaban obligados a respetar. Las condiciones
no serian otras que la existencia de un sistema normativo
respetado por las autoridades centrales con e uso ocasional
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de sanciones efectivas y, en segundo término, la congruencia
entre el sistemanormativoy las motivaciones de los actores.

Ahorabien, dichas condiciones deberian verse complemen-
tadas por dos principios: laconsecucion del grado mas alto
de productividad y la mejor, cuanto no la mas justa, distri-
bucion. Sin embargo, enrelacion con la sociedad de los pai-
ses desarrollados a filo de 1990, Bourricaud denuncio la
posibilidad de que las crisis de gobernabilidad fueran con-
secuencia directa de la gestacion y evolucion de minorias
vehementes ("impassioned minorities') que rompieran el

equilibrio del cuerpo politico como consecuencia de distin-
tos aspectos que podrian enmarcarse desde la crisis de val o-
res, a la dificil relacion entre productividad y solidaridad,
pasando por el peligro dela anomiasocial. Dichas minorias,
surgidas en un espacio comun al que Bourricaud denomina
Babel y que no es s6lo un espacio de confusion sino también
de confrontacion, son actores colectivos intermedios entre los
grupos de interésy los movimientos sociales. Su presion vio-
lenta puede eventualmente terminar, en e mas extremo de
los casos, en terrorismo o en la exacerbacion del comporta-
miento del free rider a tratar de obtener los beneficios de la

cooperacionsin asumir ningun tipo delos costes (Bourricaud,
1992: 47).

Gooernuuilidnd en paises en »in dedesarrollo

En el caso de los sistemas politicos democréticos de los pai-
ses enviadedesarrollo, se daunasituacién teéricaen quesi
bien "la problemética de la gobernabilidad tiene una histo-
riamuy breve" (Mayorga, 1992: 17), existen razones sobra-
das paraestimar que la accion de gobierno ensi mismacon-
siderada es algo trascendental que sobrepasa la actual
coyuntura democratizadora —*thefact tluit some problems
predate the current wave of democracu suggests that the problem
01gooernance ismor g undamental ihan the problem 01democratic
governance' (Coppedge, 1993: 2). En dicho medio, tanto la
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aproximacion estructural -funcionalista como la neomarxis-
ta han tendido a converger en un nivel similar de causacion
ala hora de explicar las crisis de gobernabilidad (Kohli,
1990: 24). Desarrollistas y dependentistas han contemplado
la emergencia del desorden (o del conflicto de clases) como
un resultado de la creciente dislocacion entre los aspectos
subjetivos de comprension de la estructurasocial y objetivos
de la posicion en que dichaestructuratiende a crear unaso-
bredemanda o un conflicto de clases en el sistema politico;
eso es, del fracaso de los valores preval ecientes (ideologias)
paralegitimar la division del trabajo (laestructurade clase).
Para los estructural-funcionalistas las fuerzas motrices de
dichos cambios han sido el desarrollo econémico y su con-
comitante modernizacion, mientras que para los marxistas
se trataba del capitalismo. En ambas visiones se producia
unaobviainclinacién en favor de centrar en la sociedad las
explicaciones de la crisis de gobernabilidad.

Sinembargo, enlas democracias del Tercer Mundo se dan
condiciones politicas especiales que realzan el significado
de las variables politicas para entender las recurrentes cri-
sis de gobernabilidad. De esta suerte, pueden asumirse
como tales: la calidad del liderazgo y las preferencias de
éste, laideologia prevaleciente, e grado dearmoniainteréli-
tes, el disefio de las instituciones politicas dominantes como
el sistemade partidosy las relaciones entre el Ejecutivoy €
Legislativoj y €l peculiar papel del Estado como responsable
primordial del desarrollo socioeconémico (Kohli, 1990: 29).
A todas ellas cabriaanadir el grado de corrupcién, no Unica-
mente patrimonio de los paises en via de desarrollo pero si
con unamayor capacidad de impacto, que e sistema puede
llegar a aceptar como consecuencia de su gravitacion en el
descontento social. No obstante, es precisamente la capaci-
dad interventora del Estado la que por ultimo acentla las
crisisde gobernabilidad bien por sumayor tendenciaa poli-
tizar la sociedad que la de un Estado limitado, bien por la
elevada influencia que se gjerce sobre la economiay sus li-
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mitados recursos que hace que se conviertaen objeto de una
considerable atencién politica.

Con respecto a América Latina, Coppedge sefialala exis-
tencia de unaevasion recurrente de los mecanismos institu-
cionales alahorade dilucidar los conflictos entre los grupos
politicamente relevantes a los que no son ajenas fuerzas ex-
ternas que continuamente les influyen haciendo obsoletos
tales mecanismos. Esto también es debido a desajuste entre
las instituciones formales que no respetan el relativo po-
der de dichos grupos. Pero, en segundo término, asimismo
seregistraciertareluctanciaaque estos grupos relevantes se
comprometan con algun arreglo institucional. Todo lo cual
se sintetizaen que las tradicional es manifestaciones deingo-
bernabilidad en Américal atinano son otracosaque un des-
equilibrio en las relaciones de poder entre grupos e institu-
ciones -"manifestations of ungonernabilitu... are ihe product of
unbalanced power relations nmong the politiclllly releuantgroups
and decison-making formulas thal do not rcflect accuratelu the
equilibria that doexist" (Coppedge, 1993: 9). Desde otra pers-
pectiva, se ha abogado por una mayor conexion con €
ambito socioecondmico, de manera que se ha indicado
qgue "el problema de la gobernabilidad, que en sus reen-
carnaciones sucesivas estuvo confinado a ambito de la po-
litica, hoy dia aparece cada vez més bajo la forma del con-
texto o de las condiciones bajo las cuales es posible el des-
arrollo” (Tomassini, 1993: 11).

El concepto degobemabiiidad

Larevision de partedelaliteraturasobre el concepto de go-
bernabilidad realizada hasta aqui suministra un cimulo de
elementos suficientemente rico donde enmarcar la defini-
cién del concepto de gobernabilidad adoptada en este estu-
dio. De esta manera, puede entenderse por gobernabilidad
la situacion en que concurre un conjunto de condiciones fa-
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vorables parala accion de gobierno de caracter medioam-
biental o intrinsecas a éste. Por lo contrario, ingobernabili-
dad se refiere a una situacion disfuncional que dificultala
actividad y la capacidad gubernamental. Esta definicién
coincide conla de Lecaal equiparar e concepto de goberna-
bilidad conla accién de gobierno alaque sele daun caracter
positivo, cuando no moralmente satisfactorio, puesto que
"le iermede'gouuemnbilité' renuoie s lapropension o (oulapossi-
bilité d') etre gouuemé, c'est-a-dire d'adopter un comportement
conforme aus reglesd'un bon gouoernement” (Leca, 1985a: 18).
Asimismo, la referida conceptualizacion comparte la vision
de Nohlen (1992: 4) cuando indica que "el concepto de go-
bernabilidad se refiere a la interaccion entre gobernantes y
gobernados, entre capacidades de gobierno y demandas po-
liticas de gobierno. Hace referencia a la tension que existe
entrelas dos partesy pone en cuestion el sistema de gobier-
no, corno productor de decisiones politicas y encargado de
Su gjecucion, y su capacidad paraestar alaalturadelos pro-
blemas a resolver". Tanto la adjetivizacion de "favorables"”,
enladefinicion establecida, comoladel "buen gobierno" de
Leca, y e imperativo de Nohlen de poseer una determinada
"capacidad paraestar ala altura...", reenvian directamente
el problema conceptual a marco tedrico de la eficacia. S,
complementariamente, e gobierno del que se esté hablan-
do, requiere de un tipo definido de apoyo o de aceptacion
social, el marco que seintroduce es el de la legitimidad. De
estamanera, se dapaso alas definiciones de Flisfisch(1989),
Tomassini (1993)y Arbésy Ciner (1993). ~

El primero de ellos define gobernabilidad corno "lacali-
dad del desempefio gubernamental a través del tiempo" ala
gue se le deben considerar las siguientes dimensiones: capa-
cidad de adoptar oportunamente decisiones ante eventos
gue son desafios que exigen una respuesta gubernamental;
efectividad y eficiencia delas decisiones adoptadas: acepta-
cidnsocial de esas decisiones; y coherencia de las decisiones
através del tiempo, de manera que no produzcan efectos
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contradictorios (Flisfisch, 1989: 113). El segundo autor sefia-
la que la gobernabilidad "no sélo se refiere a ejercicio del
gobierno, sino ademas atodaslas condiciones necesarias pa-
raque estafuncion pueda desempefiarse con eficacia, legiti-
midad y respaldo social" (Tomassini, 1993: 6). Los ultimos
autores igualmente definen la gobernabilidad como "lacua-
lidad propia de una comunidad politica segun la cual sus
instituciones de gobierno actuan eficazmente dentro de su
espacio de un modo considerado legitimo por la ciudada-
nia, permitiendo asi € libre gjercicio de la voluntad politica
del poder ejecutivo mediante la obediencia civica del pue-
blo" (Arbdsy Ciner, 1993: 13).

Por todo ello, € objetivo de andlisis queda centrado en el
ambito delo que hace o dejade hacer €l gobierno, de manera
que en el idioma espafiol haya que desarrollar un vocablo
redundante como es el de gobernabilidad que sustituye al
de la"accion de gobierno” tgonernonce eninglés) a que se le
afade una obligada expectativa positiva que culminaen €
"buen gobierno". De ahi que sean las dos esferas indicadas
anteriormenterelativas a funcionamiento del aparato formal
del sistemapolitico y a rendimiento de la politicaeconomica,
siempre con respecto a sus resultados y a la eval uacion so-
cial de los mismos, los indicadores de dicho estudio. Ambos
conceptos, gobernabilidad e ingobernabilidad, conforman
los dos polos de un continuo, de maneraque e paso de una
situacion a otraes gradual y nunca totalmente irreversible.

Complementariamente a la existencia de las condiciones
favorables ala accion de gobierno, € propio fendmeno de la
gobernabilidad se encuentra sometido a la percepcion que
de dichas condiciones, y de ciertas disfunciones, entre las
que la corrupcion politicaes unade las mas frecuentes, tiene
la sociedad. De esta suerte, debe incluirse dentro de su ana-
lisis la valoracion subjetivallevada a cabo de manera perio-
dica por la misma. Esta respuesta puede formularse tanto
por canales institucionalizados como por medios informa-
les. En todo caso, paraque su repercusionsobre el propio fe-
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némeno de ingobernabilidad sea significativa, es necesario
que alcance una "masa critica" en funcion de que las recla-
maciones formuladas afecten a elementos “sensibles" del sis-
tema politico o conjuguen una movilizacion social relevante.

Aunque la unidad de andlisis es €l sistema politico, am-
bos conceptos apenas tendrian que ver, en principio, con la
forma politica que definiera las reglas de funcionamiento
del régimen politicoy las relaciones de sus instituciones mas
relevantes con la sociedad civil. S6lo concernirian ala esfera
de lo gubernamental entendidacorno el medio donde se for-
mulany se ponen en marchadecisiones politicas que af ectan
al conjunto de lasociedad. Sin embargo, tanto el legado de
la bibliografia sobre el tema corno la situacion mundial en
1993 cuando tienden a generalizarse €l sistema politico de-
mocrético y las formas més abiertas de entendimiento eco-
némico, no parecen considerar otra perspectiva acerca del
citado binomio antagdnico que su ubicacion, como ya se ex-
presé en laIntroduccion, en el @ambito del Estado democrati-
co y en una economia de mercado."” Todo ello aln teniendo
en cuentalas constricciones que registran muchos delos pai-
ses latinoamericanos y del este europeo en e momento de
consolidar sus sistemas democraticos y abandonar el terre-
no inseguro en el que se encuentran asentados.

En consecuencia, una hipotesis fundamental sera que la
gobernabilidad quedara aqui asegurada en la medida en
gue un gobierno puedasimultdneamente mantener la legiti-
midad y promover e desarrollo socioecondmico. En este
sentido, a plantearse las dimensiones subyacentes ala pro-

9 A pesar de que, precisamente, bajo ese marco de gobernabilidad es
donde encuentra mayor conflicto. “Governance and democracu are based o11
antagonidgtic principies, and therefore il/el,ifllbly conflict. Gorernnnce requires
efective repreeentation of grol/ps in proportion to theirpotoer; democrao] reguires
represenmtion oj grollps in proporiion tothellllmber o supporters tiey haue. Ca-
ucmancerespecis thelogicol power, while democracy respecte the logir oj politi-
cal eouclitd" (Coppedge, 1993: 11).
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blemética de la gobernabilidad en América Latina, se ha
sefialado que éstas no son otras que "el fortalecimiento de
lalegitimidad del sistema politicoy de las instituciones es-
tatales; y € desarrollo de la eficaciade las politicas publicas
disefiadas e instrumentadas por el Estado” (Mayorga, 1992:
41). Y, en términos de Flisfisch: "parala consecucion de la
gobernabilidad no basta con la pura operacién de las reglas
del juego democrético... exige como resultado de la opera-
cion de esas reglas un orden” (Flisfisch, 1989: 117-118). Ese
orden no es sino unasituacion de equilibrio social, generali-
zado Yy relativamente estable.

EL sisTEMA POLITICO

De los elementos conceptual es recién abordados puede de-
ducirse en términos de Nohlen (1992: 33) que, desde la pers-
pectiva de la gobernabilidad, "son la funcionalidad y la ca-
pacidad de logro del sistema politico y de sus partes, asi
como del sistema electoral, las que se ponen en el centro de
la atencion”. Esta circunstancia abocaa que se aborde en las
péginas del presente epigrafe la linea tedrica de compren-
sion adoptada de sistema politico que, como se mencioné
anteriormente, compone la unidad de andlisis, €l papel que
en & desempefiala politicaecondmica, los productos del sis-
tema, entendidos como politicas publicas, asi como su inte-
rrelacion mutua. Pero también se toma en consideracion e
rendimiento del sistema desde su perspectiva institucional
Esto es, se analiza en qué medida al gunos mecanismos pro-
cedimental es son funcionales en el sentido de su capacidad
de actuar de la manera previstay de obtener los resultados
esperados. Asimismo, habida cuenta de la relacion entre la
politica econdmicay la formulacion de la politica misma,
maés adelante se daré cabida a los andlisis efectuados con
respecto alas politicas econdmicas nacionales que registran
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una marcada inclinacion a moverse dentro de un implicito
modelo de entendimiento de la politica. Ambas circunstan-
cias hacenoportuno un analisis conceptual previorelativo al
sistema politico paraarribar ala conviccion de un necesario
eclecticismo.

Corrientes explicativas en el estudiodel sstema politico

El estudio de la ciencia politica después de la segunda Gue-
rra Mundial ha seguido diferentes sendas interpretativas
que, desde una perspectivade politicacomparada, se llegan
aencontrar, a menos, sieteaproximaciones en alguna medi-
dadistintas, éstas son: funcional, cultural, eleccionracional,
de la organizacion, grupo-conflicto, Estado-céntrico e insti-
tucional. Todos estos modelos, presentes en la literatura de
ciencia politica elaborada en las ultimas cuatro décadas,
conforman un cuerpo teorico segun € cual cada uno recla-
ma poseer el correcto entendimiento de la politica no siendo
enteramente consistente uno con otro. Un notable nimero
de trabajos hareivindicado la necesidad de unaintegracion
dealgunas delas referidas lineas de andlisis,"? cuando no de
unacompletaasimilacion en un cuerpo teorico en € que tu-
vieran cabida como variables independientes. Sin embargo,
la elevada cifra de éstas asi corno la dificultad de vertebrar
causalidades partiendo desde presupuestos tan diferencia-
dos ha hecho muy dificil que se aceptara la perspectiva
eclécticacomo un singular model o interpretativo mas, a pe-
sar de que en paginas posteriores se abogue por una solu-
cion de este tipo. Para una mejor comprension del proceso
derelacion entre el sistema politico y sus productos (las po-
liticas emanadas) asi como el medio economico en el que se

10 Es el caso, entre muchosotros, de Diamondy Linz (1989) alahorade
establecer el listado de precondiciones paraque lademocraciapudiera te-
ner éxito en América Latina siguiendo e fundamental trabajo de Dahl
(1971).
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ve inmerso, todo lo cual incideen el nivel de gobernabilidad
del sistema, a continuacion se sefial an cual es son las caracte-
risticas mas relevantes de las citadas siete aproximaciones.'!

Los analisis funcionalistas desarrollados por Easton
(1957) y Merton (1957), entre otros, parten de la aceptacion
de que la vida politica debe entenderse como un todo orga-
nico en el que se produzca una constante interaccion de las
distintas partes, de manera que las acciones del Estado se
explican por las funciones que |levan a cabo parala estabili-
dad o supervivenciadel sistema politico en su totalidad. La
teoriade sistemas (Almondy Powell, 1966) derivada de esta
percepcion, explicageneralmente la puestaen marchadedi-
ferentes politicas como el requisito de la realizacion de fun-
ciones para e mantenimiento de un sistema politico y eco-
nomico dado, de forma que todo interactia de acuerdo con
imperativos sistémicos superordenados. De esta manera, se
sugiere a menudo que las politicas econémicas se persiguen
paraasegurar la ejecucion de dos funciones en particular: la
de acumulacion, entendida como € mantenimiento de con-
diciones parala acumulacion rentable de capital, y ladele-
gitimacién, entendida como mantenimiento de la armonia
social y del apoyo para el régimen. El riesgo que comporta
esta aproximacion, que hace muy dificil entender como ocu-
rreel cambio, esla dificultad de precisar los elementos cons-
titutivos del sistemay las funciones que desempefian -"* ihe
terms used to specifij iohatfunctions @ system must perform are
usually quite vague... are so open-ended ihai they fail to identify
the policies or institutions thai will perform sudi functions with
any degreeOlspecifity” (Hall, 1986: 6)-, de maneraquelas co-
nexiones causales entre unos y otros adolecen derigor.P En

1 En las paginas que siguen, dentro de este apartado, se utiliza como
hilo conductor e trabajo de Hall (1986).

12 Poco mas adel ante este mismo autor sefiala € papel que desempe-
fian las instituciones ala horade dar contenido aunsistemaal indicar que
"1t may toett be that the polity and econonuj are {/ sysfefil, iu SOlle sense O1file
term, but il so, il is by virtue O1tlieineltutions tI/f/1 prcsent jndividuals uiith 1



GOBERNABILIDAD, ESTABILIDAD Y SISTEMA POLITICO 45

términos mas concretos del estudio de la gobernabilidad,
supone que éstase va aver afectada no solo por este rosario
de interconexiones. Mas aln, a desconocer los mecanis-
mos de la propiacausalidad, resultara muy complicado rea-
lizar predicciones en cuanto a funcionamiento del sistema.
Por otra parte, e funcionalismo insiste demasiado en €
mantenimiento del equilibrio, de maneraque cualquier tipo
de cambio se presenta como disfuncion, con una connota-
cion de valor negativo; siendo la principal razon por la que
la teoria funcionalista ha sido tachada de conservadurismo
y de conformismo, ya que defiende a "sistema” descuidan-
do conceptualmente al cambio social -y asi estorbandolo.
También son imprecisas las funciones asignadas a priori a
Estado, otras que las de legitimaciony acumulacion, como
son las de reclutamiento, articulacion y agregacion de inte-
reses, que, ademas, son términos que con frecuencia fraca-
san a la hora de identificar las politicas o las instituciones
qguellevaran acabo talesfunciones con cierto grado de espe-
cificidad. Finalmente, €l funcionalismo no tiene en cuenta€
contexto internacional y la manera en que los componentes
de un sistema politico pueden ser afectados por factores
exogenos que, ironicamente, asu vez llegan ainteractuar de
forma sistémicacomo integrantes de una unidad mayor.

El estudio iniciado por Almond y Yerba (1963) sobre la
importancia de la cultura politica" como variable deterrni-

matrix cfincentinesehich render theminteracpendent, and link tlieir beiuniiour
lo the natureof thesyslclil. Structurni-fimeliollalism only tnork« iril gi7’CS causal
priorin] lo structure ratherthan fafunction" (Hall, 1986: 7).

13 Estos autores sefialaban que “la cultura politica envuelve a un ni-
mero de diferentes orientaciones psicoldgicas que incluyen elementos
mas profundos de valor y creencia sobre como la autoridad politica debe-
ria estructurarse y como el individuo deberia relacionarse, y actitudes
mas temporalesy mutables, sentimientosy eval uaciones concernientesal
sistemapolitico” (Almondy Verba, 1963: 14). Mé&srecientemente el propio
Almond (1990: 153) ha mantenido que la cultura politica" consiste en €
conocimiento, sentimientosy evaluaciones que los miembros del sistema
politico tienen con respecto a si mismos como actores politicos, y hacia



46 UNA APROXIMACION TEORICA

nante ala horade explicar las politicas nacionales divergen-
tes enfatizando los diferentes habitos mental es de sus ciuda-
danos y dirigentes, ha calado igualmente de forma profun-
da. Los argumentos culturalistas, desde la Optica de la
gobernabilidad, presuponen la existencia de una notoria se-
rie de condicionamientos estructurales que gravitan enor-
memente sobre los procesos politicos y que |legan a explicar
su contenidoy su forma de comportamiento. De esta mane-
ra, se registra un marcado determinismo que ignorala pre-
sencia de otros elementos. Ademas, en un mundo tan inter-
conectado y global como € presente, la cultura, que es mas
bien fruto del aprendizaje que de la herencia, se encuentra
sesgada por influencias internacionales que desvirtian la
existencia de caracteristicas nacional es singulares. Es dudo-
so que los procesos de socializacion que habitual mente han
reproducido ciertas actitudes nacionales no se hayan visto
sometidos en el ultimo medio siglo a estas influencias, ten-
diéndose a generar patrones de comportamiento mas uni-
versales. De estasuerte, quizas debieran ser los vehiculos de
creaciony transmisiondelas modernas pautas culturaleslos
gue merecieran la atencion, cosa que, por cierto, no sucede
entre los que se dedican a estudio de laculturapolitica. En
cuanto a la incidencia de los factores culturales en la puesta
en marchadeinstituciones politicas debe sugerirse que éstas
alo largo de la historia se han visto sometidas a un elevado
numero de impactos gracias a coyunturas historicas que te-
nian que ver con la distribucion del poder entre grupos so-
cialesy a procesos migratorios deintensidad diferentey que
han alterado su constitucién original .

Al igual que e andlisis culturalista, los tedricos de la elec-
cion racional (Schumpeter, 1962; Downs, 1957, y Olson,

otrosactores politicos, incluyendo otros grupos politicos tales como parti-
dosy grupos de interés, y las élites politicas especificasy gubernamenta-
lesy con respecto a los productosdel sistema - sus politicas internas (ex-
tractiva, regulativa y distributiva) y sus politicas externas (militar,
diplomaticay econémica)-"; pero, ademas, la cultura politicase ve retro-
alimentada por los propiosresultadosdel sistema politico.
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1965) situan €l centro de su atencion en el papel de la accién
individual pero, adiferenciade aquéllos, launidad de anali-
sis la constituyen los individuos concebidos como actores
racionales. Procede de axiomas sobre los motivosy e com-
portamiento en lo humano y deriva las |6gicas implicacio-
nes institucionales y politicas de dichos axiomas. Todo ello
conduce a un individualismo metodol 6gico que argumenta
gue todos los fenémenos sociales se derivan de las propie-
dadesy de los comportamientos delos individuos. Por con-
siguiente, las decisiones politicas se explican mejor como €
resultado de un concurso ludico en €l quelos individuos ala
busquedadel poder, o las instituciones actuando como indi-
viduos, compiten por los recursosy por el apoyo de los elec-
tores quienes también buscan maximizar sus recursos per-
sonales.I! Igualmente, en lo que a la economia se refiere se
postulaque los agentes econémicos, a la hora de formar sus
expectativas, lo hacen como s conocieran la verdadera es-
tructurade la economia, aunque exceptien el elemento alea-
torio de la misma. De nuevo en ambos terrenos se dalacir-
cunstancia de que los actores pueden ver influenciadas sus
preferencias en funcion del esquema institucional adoptado
y de las constricciones generadas por é mismo. Pero ade-
mas, en unarevision sobrelos estudios de economia politica
comparada, se ha sefialado, acertadamente, que las aproxi-
maciones desde la Opticadelaeleccionracional tienen serias
limitaciones (Evansy Stephens, 1988: 732). Estas se refieren
al lugar donde se situa el proceso de toma de decisionesy a
laespecificacion de la estructura de las preferencias de quie-
nes toman ladecision. Con respecto a la primera limitacion,
se trata delanecesidad deidentificar las decisiones relevan-

14 Es por lo que esta percepcion ha dado paso a formulaciones mate-
maticas basadas en la teoria de juegos. En ella se dan cabida situaciones
en las que actlan de dos a 11 jugadores sobre recompensas tanto limitadas
como ilimitadas, en ambitos temporales constrefiidos y enmarcado en
unalégicaen laquelaestrategia masracional para un jugador puede va-
riar en funcién de la probable respuesta de los otrosjugadores.
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tes y los actores sociales que tienen e poder de afectarlas,
circunstancias que resultan extremadamente complejas en el
ambito de un sistema politico. En cuanto a segundo térmi-
no, resulta a igual dificil la especificacion de las preferen-
cias de los actores racionales ala hora de tratar de maximi-
zar cualquier conjunto de utilidades, de manera que se
corriera € riesgo de reducir las explicaciones bajo la pers-
pectiva de la eleccion racional a tautologias post hocresumi-
das en e aforismo "people dotoha! they umnt to do" (Evansy
Stephens, 1988: 733).

Este vacio produjo la teoria de la organizacion (Cyert y
March, 1963) que representaba un intento de combinar mo-
delos de comportamiento de actores racionales con una
comprension mas completadel efecto de los medios organi-
zativos en tal comportamiento. De esta manera, las politicas
se ven como € producto de unaracionalidad que esta acota-
da por la aplicacion de un conjunto méas limitado de reglas
decisionalesy por € efecto de la agregacién organizativa del
tipo encontrado en muchos escenarios de hacer politica.

Complementariamente, desde la perspectivadela escuela
econOmica de raiz neocléasica, que se ha apropiado de la vi-
sion interpretativa de la eleccion racional, la incorporacion
de expectativas racionales en los modelos de equilibrio ge-
neral suponelaconfirmaciondelaincapacidad delapolitica
econOmicaparacambiar los resultados del mercado." Existe
también unacuestion fundamental que radica, unavez mas,
en s es una teoria que contiene en su alcance la sustanciay
el método parainvestigar asuntos normativos y que se des-
tacala dificultad de explicar el hecho de que laformaenque
la gente actlia no es necesariamente la manera en que debe-
riacomportarse.

15 “Si |os agentes econdmicos son capaces de anticipar -mediante sus
expectativas racional es- los efectos de las medidas econémicas actuaran
en consecuenciaanulando los efectosque pudieran tener -al menosenel
corto plazo en un esquema de tipo Friedman. Asi, para esta escuela, la
actuaci 6n econémicano estocastica -por ejemplo previsible- del Estado
no es buenani mala, sino tan solo inatil” (Mufioz de Bustillo, 1989: 35-36).
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Las teorias grupales ponen e acento en el papel de los
grupos o clases sociales que entran en conflicto con la poli-
tica y, por consiguiente, ésta es el resultado directo del en-
frentamiento grupal. Macridis (1977: 322) hacia basar en €
interés, como fuerza propulsora primaria derivada de la
competenciay de la lucha, la configuracion del poder y de
ahi laideologia, los valores, la organizacién formal dela to-
ma de decisiones politicasy € propio contenido de las deci-
siones. Pero también la autodefinicion e interés de un grupo
puede ser modelado por sus pautas organizativas y por la
organizacion de aquéllos con los que contiende. De esta
suerte, desde una perspectiva no pluralista y mas neomar-
xista, Przeworski y Wallerstein (1982) han sefialado que la
formacién de compromisos de clase a menudo depende de
lanaturaleza de las organizaciones de interésy de la presen-
cia de intermediarios institucionales apropiados. Bajo esta
perspectiva, la gobernabilidad se encuentrarelacionadacon
la permanente superacion del conflicto que atenaza ala so-
ciedad de manera también constante. Esta situacion, en go-
biernos democréticos, conduce alaformacion de coaliciones
cuyo éxito se entrelaza con la propia gobernabilidad. Sin
embargo, en situaciones no democraticas o de cronica ines-
tabilidad democrética, la gobernabilidad sélo puede ser ga-
rantizada por e uso de la fuerza. En todo caso, conviene
considerar como criticael hecho deque, por todolo referido,
las estructuras institucionales modelan las demandas surgi-
das de los intereses de clase de los grupos sociales de masas
:«Iheir power is being determined, and their circunstances alte-
red' (Hall, 1986: 15). Por otra parte, a enfatizarse e impor-
tante papel que las coaliciones de grupos sociales desempe-
fan en e proceso politico no pueden explicar por qué
algunos grupos son mas poderosos que otros, fuese en fun-
ci6n de recursos politicos, econdmicos o culturales.

Las teorias estatistas o estadocéntricas argumentan que la
politica no es unareaccion primariaa la presion de los gru-
pos socialesinteresados. Por lo contrario, sugieren que el Es-
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tado deberia contemplarse como algo mucho mas auténomo
de la presionsocietal delo que podriaimaginarse enun prin-
cipio. Krasner (1978), Sacks (1980) y Nordlinger (1981) argu-
mentan que el Estado tiene interesesy preferencias politicas
propias asi como la capacidad paraimponer estas preferen-
ciascontralaresistencia dela sociedad. Si bien desde simila-
res posiciones tedricas se hallamado la atencion acercade la
accion del Estado en cuanto a su capacidad en perpetuar su
poder y en sobrestimar su eficacia -"stlldying dal« ndian
should not eniuil either glorifying state power or oncresiimating
iis efficacy’ (Evans et al., 1985: 365).

La cuestion es que esta primacia del Estado retrotrae e
problema a todo lo ya indicado con respecto a la teoria de
sistemas, tendiéndose a confundir e Estado con €l sistema
politico. Ademas, €l Estado esunavariableinterviniente que
model a, pero también es modelado, por las fuerzas societa-
les. Por otra parte, decir que la politicaes el producto de la
accion del Estado, sea en € interés publico o no, es a duras
penas una explicacion." Complementariamente, la actua-
cion del Estado en nombre del "interés nacional” de acuerdo

16 Antela opacidad de laexplicacién de los resultados de las decisiones
politicas que convierten al Estado en una caja negra, existen tres destaca-
das lineas tedricas. La primera mantiene que e proceso de hacer politica
puede verse como un proceso de" politica burocratica" (Allison, 1971) por
el que se recuerda que los estados no son actores unitariosy quela politica
no puede ser el resultado de unaracionalidad estratégica. De estamanera,
la actividad politica se mantiene como unarelativamente indeterminada
"guerrade todoscontratodos" en laque silo en esta ocasion la contienda
se lleva a cabo dentro del Estado. La segunda linea propugnada por
Deutsch establece que la actividad politica deberiaverse menos como una
lucha por € poder y mas como un proceso de aprendizaje social, o, en
otros términos, deberia ser méas ventajoso concebir a gobierno como algo
que fuera menos un problema de poder y mas un problema de conduc-
cion y ésta es "decisivamente un asunto de comunicacién" (Deutsch,
1963: ix). Por ultimo, se ha sefialado que la eleccion de las politicasde un
Estado debe estar muy influenciada por sus capacidades parallevar aca
bo unagamade politicas, de suertequeel éxito o € fracaso de una politica
dependera en gran medida de los recursos institucionales que el Estado
tenga para asegurar su puestaen marcha (Skocpol y Finegold, 1983).
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con Huntington comporta un término demasiado nebuloso
para predecir los resultados de las politicas desarrolladas
conun minimo grado de precision. En términos de la gober-
nabilidad, resultaria que ésta solamente se encontraria en
funcion de las decisiones estatales sin considerar ni las refe-
rencias societales citadas ni e escenario internacional .
Laconviccionde que del equilibrioentre el Estado y la so-
ciedad civil depende en gran medida € buen gobierno de-
mocratico de cadapais (Arbosy Giner, 1993: 21), y por ende
la gobernabilidad de su sistema, conduce ala busqueda de
un modelo de andlisis que integre ambos escenarios. La
aproximacion institucional a las relaciones Estado-sociedad
descansa en la superacion del tradicional estudio formal de
las instituciones que durante la primera mitad de este siglo
constituyo e nucleo fundamental objeto de la ciencia politi-
ca Yala escuela institucionalista francesa encabezada por
Hauriou Y Renard habia enfatizado |a necesaria distincion
entre lo que denominaban las "instituciones cuerpo” (insti-
tuciones organismo) que correspondian a una colectividad
humana, unida por unaideologiao una necesidad comuny
sometidaa unaautoridad reconocida asi como areglasfijas;
y las "instituciones cosas" (instituciones mecanismos) que no
se trataban de un complejo humano juridicamente estructu-
rado, sino de un sistema de reglas de derecho que formaban
un conjunto mecanico susceptible de combinarse con otras.
E! institucionalismo se centra en la consideracion del pa-
pel delasinstitucioneslocalizadas en el seno de la sociedad
y de la economia, y también de las redes organizativas me-
nos formales, en la determinacion de la politica.” Las insti-
tuciones quedan referidas aqui a las organizacionesy proce-
dimientos que han |legado a ser aceptados por una sociedad

17 Otra de las diferencias sefialadas por Hall frente a institucionalismo
delaprimeramitad de siglo es su militanciacontralas comparacionesen-
tre naciones, mientras que la nueva vision, contrariamente, las utiliza
paraidentificar los determinantesinstitucional es mas sobresalientes de la
politica (1986: 20).
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adquiriendo asi valor y estabilidad (Huntington, 1968: 12).18
Son un entramado formal que afecta a los individuos en la
esfera de la politicay de la economia -"formal rules, coi11-
pliance procedures, and standard operating practises that structure
therelationship betuieen indiuiduals in uarious units of the polity
and economy" (Hall, 1986: 19). Una definicion complementaria
aestaultima, alavez que mas sucinta, esla de North quien
relacionaalas instituciones con cual quier forma de constric-
cion enlas interacciones humanas -"illStitlltiol 1s include (my
form of consiraint (sucli asrulesor conuentions and codes ofbei ui-
viour) thai human beings devise to shnpe human interactions’
(North, 1990: 4). El principal papel de lasinstituciones asi con-
cebidas en unasociedad es reducir laincertidumbre establ e-
ciendo una estructuraestable parala interaccion humana.

Segun todo esto, se confieren alos factores institucionales
dos papeles fundamentales en el modelo: por una parte, la
organizacion en €l proceso de toma de decisiones politicas
afecta a grado de poder que cualquier conjunto de actores
tiene sobre los resultados de la politica; pero, por otra, la po-
sicion organizativatambiéninfluyeenla definicion del actor
de sus propios intereses mediante el establecimiento de sus
responsabilidades institucionales yen relacion con los otros
actores. En definitiva, se establece la idea, que fluye entre lo
deseabley lo posible, de que toda politicanacional vienein-
fluenciada fundamentalmente por la presion a que un go-
bierno se ve sometido parallevarlaacaboy, en segundo tér-
mino, por lo que puede efectivamente hacer en el dominio
de que se trate.

De acuerdo con Hall (1986: 232), las presiones en favor de
una determinada linea politicay su posibilidad de ponerla
en marcha se encuentran afectadas por cinco factores. Los
tres primeros son intrinsecos ala estructurasocioeconémica
de una nacién, siendo variables que interactian una con

18 Seglin eso, la institucionalizacion se refiere a proceso mediante €
cual organizaciony procedimientos se convierten en instituciones.
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otra, de forma que se considera: la organizacion de la clase
trabajadora, principal mente en el mercado laboral; la orga-
nizacion del capital, en cuanto alarelacioén entre capital
financiero y capital industrial, y la organizacion del Esta-
do, basicamente con referencia a la organizacion interna
de su aparato entendido como |los 6rganos que ejecutan
las funciones ejecutiva, legislativay judicial dela nacion. Los
otros dos factores restantes se refieren a la posicion del pais
en el escenario internacional y a la organizacion de la com-
peticion politicaen cuanto alas distintas practicas de repre-
sentacion.'?

Este ultimo factor que configura el sistema politico tiene
una gran importancia pues es la principal via por la cual el
electorado puede influir la direcciony e contenido del pro-
ceso de formacion de las politicas. Larelevancia del sistema
politico, concebido en estos términos, le ha hecho ser consi-
derado como el elemento singular masimportante originador
de innovaciones en la politica, siendo los partidos politicos
que actuan en su seno los responsables de ta circunstancia
enfuncion desu capacidad de al canzar compromisos de clase
y de popularizar nuevasideasy de transferirlas a escenario
politico (Rose, 1984).20 De todas las corrientes explicativas, la

19 Hall (1986) denomina textualmente a este quinto factor" sistema po-
Iitico", reivindicando su uso parareferirse a"tlie eectoral practises and net-
uiork. cforganized poluicat parties that dominatc thedectoral arene' (232) y, en-
tenderlo con mas precisién como “ thecomplex of palitical organizations thnt
competeJor ofJice of therighf lo represeni the views of social grollps and therudes
under uihich they operate’ (271). En resumen. el sistema politico seria una
arena, proximapero ligeramente separadadel Estado. enlaque unacons-
telacién de organi zaciones politicas competirian por € apoyo electoral.

20 Esta afirmacion es mucho mas controvertida cuando se realiza una
aproximacion a origen de las politicas econdémicas puesto que habitual-
mente se considera que su formulacion pertenece a ambito de los técni-
cosy no a de los politicos, habida cuenta de su complejidad técnica. Sin
embargo. Hall. tras analizar los casos francésy britanico. rompe unalanza
en favor de los politicos ala horade hacer politicaa afirmar que “innova-
tionsin econontic polieyowe asmuch, if not more, topoliticinns thonlo officinls’
(1986: 274).
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institucionalistaesla mas reciente. Bgjo sus presupuestos, €l
estudio de la gobernabilidad adquiere un nivel de rigory de
consistenciaelevado, de suerte que esla que se aproximamas
alaconcepcion de sistemapolitico aqui utilizada. Se trata de
unavision que puede ser utilizada parala evaluacion de las
practicas gubernamentalesy € riesgo en su puesta en mar-
cha en sistemas poliarquicosy enlos que no lo son.

Definicion y eementos constitutivos de un sistema politico

Las corrientes anteriormente enunciadas dejan un pozo 10su-
ficientemente rico y atractivo que facilita la opcidn personal
hacia un concepto concreto de sistema politico. De esta ma-
nera, puede entenderse como sistema politico a conjunto
conformado por los siguientes elementos cuyo significado y
contenido ontol 6gico no es obviamente paralelo: En primer
lugar, 10integran los elementos institucionales (a cuya expre-
sion formalizada aqui se le denomina régimen politico) que
representan los poderes politicos y sus reglas de interaccion
paraconsigo mismo y para con la sociedad, pero también a
las normas, escritas o consuetudinarias, que hacen referen-
cia alas formas de tenencia de la propiedad, a su transmi-
sién, asu enajenacion y asus constricciones. En segundo tér-
mino, los actores institucionalizados en que la sociedad se
organiza ya sea de manera activa o pasiva, para transmitir
sus demandas, influir y modificar en mayor o menor medi-
daenlas decisiones del gobierno. En tercer lugar, los val ores
delos individuosy de los grupos sociales que componen la
sociedad en cuanto ala comprensiondela actividad politica
se refiere, derivados tanto de elementos estrictamente cul tu-
rales como de experiencias historicas. Finalmente, debe se-
falarse que la existencia de un sistema politico"de carécter
nacional” se encuentrainmerso en el entramado internacio-
nal, del cual puede recibir influencias bien seacomo conse-
cuencia de la actuacién de otros sistemas politicos de carac-
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ter igualmente nacional, bien como resultado de acciones del
propio sistemainternacional.

Una definicion como la presente intenta superar dos criti-
cas fundamentales de Cotarelo a funcionamiento del siste-
ma politico segun presupuestos eastonianos (1979: 127):
ser un modelo de comportamiento mecanico que ignorala
realidad politica en cuanto a iniciativas y € solapamiento
entre sistemay medio. La comprension del cambio como el
resultado de la adaptacion a los incentivos del entornoy la
diferenciacién aqui propuesta entre sistemay régimen con-
tribuyen a dicha superacion. Por otra parte, se elude tam-
biénla criticacorrectaformulada que indica que "los mode-
los que la teoria de sistemas presenta como deseables son
Unicamente los dominantes y hegemonicos en la realidad
politica" (Cotarelo, 1979: 132), ya que se planteaun modelo
de validez cuasi universal.? Asimismo, ayuda aresolver la
encrucijada de Arbosy Giner (1993:52) a reducir el ambito
de accionsignificativo a Estado, Unicaorganizacion que, se-
gunellos, "abarcaa todalacolectividad y que ostentael po-
der politico en su nombre". Finalmente, se soslayael proble-
ma de los limites del sistema por cuanto que se sigue lo ya
indicado por Almond y Powell (1966) que establecieron la
presencia constitutiva de funciones en los sistemas sociales
con el consiguiente efecto de producirse desplazamientos
constantes en sus limites. En la definicion aqui adoptada, los
elementos institucionales y los actores institucionaliza-
dos desempeian e mismo tipo de comportamiento que
las funciones, de maneraque los limites del sistema politico
se encuentran inmersos en grandes fluctuaciones que se ha-
[lan relacionadas con momentos concretos, bien definidos
por una coyuntura critica determinada, o por el propio ca

21 Circunstancia personalmente probada mediante la aplicacién del
concepto propuesto a estudio de la politica en América Latina, donde,
con excepcion del caso particular de Haiti, l0s restantes casos nacionales
pudieron ser analizados con los citados criterios.
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lendario normativo del régimen politico (elecciones, renova-
cion de jueces, negociaciones sindicales, etcétera).

Los cuatro subconjuntos indicados anteriormente interac-
cionan de una manera sistémica en la que lavariacion en
unade las partesllegaa afectar a todo. No obstante, € sig-
nificado real de dicha alteracion se encuentra condicionado
por los indicadores espacialesy temporales, asi como por la
historiapreviadel sistema, de manera que se dificultaseria-
mente cual quier intento de prediccion del comportamiento
de sistemas politicos en condiciones semejantes.P Desde es-
ta aproximacion, el estudio de la gobernabilidad puede rea-
lizarse teniendo en cuenta cada uno de los citados cuatro
campos y sus elementos integrantes minimos que se resu-
men en: el régimen politico, integrado por e Estado, pode-
res y su entramado institucional, la Constitucion Politica 'y
las leyes fundamental es reguladoras de la politica, la socie-
dad y la economia; los actores sociales, en los que se den
cabidalos partidos politicos, los grupos de presiony los mo-
vimientos sociales; la cultura politica; y € escenario inter-
nacional. Asi como de sus respectivas interacciones. Ahora
bien, estas Gltimas conforman un @mbito especifico en el que
se dan cabida categorias que atafien, por una parte, a la jus-
tificacion profundade las razones de la existenciadel propio
sistemapolitico en virtud de la comprensiony dela acepta-
cion que del mismo tiene la sociedad, y, por otra, a rendi-
miento producido por lainteraccion de los referidos subcon-
juntosy a su evaluacion, figurada o real, llevada a cabo por
la sociedad o por los individuos. Lo que quiere decir que,
aun asumiendo quela mayoriade |los actores mas relevantes
enla economiay en los sistemas politicos sean organizacio-
nes formales en las que las instituciones de la ley y de la
burocraciaocupan un lugar dominante en la vidaactual, no

22Todo ello apesar de encontrarse en un medio homogeneizador deri-
vado del hecho de "considerar a las organizaciones politicas como siste-
mas sujetos, por tanto, a unas leyesy comportamientos fijos de caracter
sistémico" (Cotarelo, 1979: 131).
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agotan”en si mismas" el estudio de la politicacomo aqui se
concibe.

Por otraparte, los diferentes componentes del sistema po-
litico estan entrelazados por una determinada "l6gica" de
actuacion. Esto es, por una especifica manera de relacionar-
se quellegaaconformar unas ciertasreglas del juego. Puede
darselacircunstanciaque éstas sean explicitaso noy que re-
ciban la aceptacion total, parcial o nula de los interesados.
Pero su funcion lubricante en el sistema permite que éste sea
definido de unau otraforma. Es en este escenario donde la
democracia, cuyo significado y contenido sera desarrollado
en la segundaparte, desempefia un papel estelar tanto por
Su presencia como por la de sus formas antagonicas o, S se
prefiere, enemigas, permitiendo construir sobreella diferen-
tes taxonomias como las realizadas muy recientemente por
Linz (1992).

En el seno del sistema politico se genera un movimiento
circulatorio doble, conformado por diferentes elementos,
gue es esencial parala propiaexistencia del mismo." Estos
elementos son, por una parte, los flujos de la sociedad para
con € régimen politico que, de manerasimplificada, son las
demandas surgidas de cualquier fuentey condicionadasala
natural eza del régimen, y el apoyo a mismo que es particu-
larmente relevante porque su variacion afecta al destino de
las distintas autoridades politicas, a propio régimeny ala
misma sociedad. Por otra parte, se encuentran los flujos del
régimen politico haciala sociedad que representan las poli-
ticas publicas. Larelacion entre las demandas, € apoyoy las
politicas conforman un proceso de retroalimentacion (tipico

% Defiendo laimagen de circuito, tomada de la circulacion sanguinea
con dos tipos de sangre (arterial y venosa) y de vias (arteriasy venas) que
intermedian en los pulmonesy en e corazon frente a la de Easton, que
concibe € sistemacomo unacajacon entradas (illpll/S)y salidas (0/111"15),
Esta posicién hace que no se incluyan amboselementosen € sistema, sino
gue, de alguna manera, sean externos aél. La postura que personalmente
defiendo es que son partesconstitutivas del mismo.
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del enfoque sistémico) permanente que tiene unaincidencia
directaenlavidadel sistemapoliticoy que conformael uni-
verso de las relaciones conceptual es entre legitimidad, apo-
yo, eficiencia, efectividad y eficaciae, igualmente, en la pro-
pia gobernabilidad del sistema, entendida aqui meramente
como habilidad del régimen politico de un pais paradirigir
Su economiay su sociedad.

Finalmente, esta particular vision recoge la idea de Dahl
(1984: 60) de la "inevitabilidad del cambio", esto es, en cada
sistema politico, con independencia de lo sélido que sea 0
gue aparente ser, tarde o temprano se producen cambiosy,
ademas, como consecuencia de que € cambio es tan dificil
de predecir, un rasgo propio de la vida politicaes una gran
dosis de incertidumbre. Y es en el seno de lo que se denomi-
no "development of Paliticul Systems' por Almond y Powell
(1966), donde se han enunciado hastacuatro retos a sistema
politico en € seno de sus perspectivas de cambio. Se trata,
en primer lugar, del problemadenominado de construccion
del Estado -"" state building” - que, en la dificultad por €li-
minar desafios armados al gobierno central, puede provenir
de una amenaza desde el medio internacional o desde una
presion revolucionaria interna; pero también como conse-
cuenciadel desarrollo entrelaélite politicade nuevos objeti-
vos que afecten profundamente a la sociedad. En segun-
do término se encuentrael reto de la construccion nacional
-"nation building” - queenfatizalos aspectos culturales del
desarrollo politico a transferirse compromisos y lealtades
de unos grupos sociales a otros. En tercer lugar, €l proble-
ma de la participacion acontece cuando aparecen nuevos
grupos sociales que presionan por incorporarse al sector que
formula las decisiones del sistemay que terminan produ-
ciendo alguna forma de infraestructura politica o, mas re-
cientemente, como consecuenciade" desajustes” enlos prin-
cipiosy en los mecanismos de participacion. El altimo reto
se deriva del problema de la distribucion del bienestar
gue se suscitacuando se registra unrapido incremento enel
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volumeny en laintensidad de las demandas que €l sistema
politico controlao afecta ala distribucién de recursos o va
lores entre los diferentes sectores de la poblacion. Estos cua-
tro retos genéricos a los que se enfrenta cualquier sistema
politico en su proceso de desarrollo, entendido aqui como
de cambio, conforman una guiaelemental sobre la cual ana-
lizar situaciones de ingobernabilidad a lo largo de los dife-
rentes procesos politicos, de manera que, junto con € des-
arrollo de los subconjuntos constitutivos del sistema politico,
sus productosy su |6gica de funcionamiento estaran presen-
tes en las péginas siguientes.



N. EL RENDIMIENTO DEL SISTEMA POLITICO
DESDE SU OPERATIVIDAD PROCEDIMENTAL

OFFE (1984:81) ha adoptado una posici0n escéptica sefial ando
gue existe unadoble condicién paraque los sistemas sociales
no caigan en la ingobernabilidad. Se trata de que las reglas
gue sus miembros siguen no violen sus propias leyesfuncio-
nales subyacentesy de que estos miembros actien de tal ma-
nera que estas leyes puedan funcionar al mismo tiempo. Esta
doble condicionalidad afecta de lleno alas sociedades indus-
triales capitalistas desarrolladas que no tienen a su disposi-
cién un mecanismo que pongaen sintonianormasy valores
de los ciudadanos conlos elementos del sistema .: »deueoped
capiialist industrial societies do nor haueat tlteir disposal a me-
chanism with tuhicn to reconcile the norms and ualuesof thcir
members with the systemic ftmctionnl requirements underlying
them" (Offe: 1984, 83)-. Esen ese sentido en el que esas so-
ciedades soningobernables, perolo interesante es que se tra-
ta de un fenébmeno estructural, ya que también estaba pre-
senteen el largo periodo de prosperidad econémicaanterior
alamitad de la décadade 1970, por 10 cual, segunindicairo-
nicamente el propio Offe, debe descargarse de todo drama-
tismo a tema de la crisis, puesto que solo ignorando este
factor existen razones para estar alarmado, de acuerdo con
sus propios términos -"*only if one ignores these siructural
conditions of ungover nability can one beoffected by the model of
alarmbeing sorend by theneoconsenxtioecrisisliiemture”,

Sin embargo, desde unaaproximacion formal a la estricta
institucionalidad, la gobernabilidad dependeria prioritaria-
mente del grado de operatividad procedimental, es decir de
la maneraen quefuncionael régimen politicoy delaforma
enla que éste abordadiferentes problemas muchas veces sur-
gidos de su propianatural eza. Por consiguiente, se dejan para
mas adel ante los efectos que sobre la gobernabilidad tienen

60
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los "productos” institucionalizados del sistema politico que
representan las politicas publicas.

En el presente capitulo se han identificado hasta cuatro
escenarios globales en los que la peculiar operatividad de
un elemento institucional del sistema politicollegaa crear un
problema de gobernabilidad. En este sentido, se dan cabida
alos escenariosrelativos alos procesos de descentralizacion,
a sistemaelectoral, ala naturalezade los partidos politicos,
yal propio caracter de la forma de gobierno.

Un corolario de las implicaciones sobre la gobernabilidad
de unsistema politico delaforma degobiernoy de la espe-
cia capacidad de los partidos politicos, |leva a una particu-
lar explicacién de la crisis. Se enfatiza que los gobiernos de
coalicion, que dominan lavida politicaen algunos paises, se
encuentran sujetos a un buen nimero de disfunciones debi-
das a su propianaturaleza, que llegan a afectar seriamente a
su rendimiento.’

Por otraparte, el bloqueo de un sistema politico produci-
do en ciertas de las situaciones recién descritas, |leg6 a ser
tan serio que fue condicidn necesaria, aunque no suficiente,
ala hora de explicar respuestas violentas antisistema que
conformaron movimientos terroristas.? Paralelamente, se

1ASi, en €l caso italiano, se destacan cinco disfunciones mas relevantes
que acompanan alainestabilidad y al "estrabismo" politico que dominan
el escenario (Urbani, 1984): la excesivaamplitud del Consejo de Ministros,
que supera habitualmente los veinte miembros; su sobrecarga de compe-
tenciasy de funciones decisorias, a tener que coordinar y organizar un
namero elevado de centros relevantes en € proceso de toma de decisio-
nes; su excesiva fragmentacion, tanto en lo que se refiere a la alta disper-
sion de competenciasy a laplétorade comités como al progresivo seccio-
nalismo del mismo debido a su acentuado caréacter partidista, que lo hace
encontrarse dividido segun" cuotas" en favor delos partidosy de sus co-
rrientes; su escasa coordinacién, a funcionar en un estilo "tercera via",
por cuanto queni se descansaen una colegiaturaabsolutani es un tipo de
gobierno monocrético, y su desarbolamiento organizativo, ya que existen
serias dificultades en seguir las realizaciones efectivas de las decisiones
adoptadas.

2 De estamanerase explicael surgimiento de las BrigadasRojas en Ita-
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ha gestado la aparicién de formas de oposicion que, en un
grado de incidencianotable, han Ilegado a alcanzar la condi-
cion de "semileal", caracterizadas por su ambigiiedad ala hora
de asumir "un compromiso publico a emplear medios lega-
les parallegar al poder y rechazar el uso de lafuerza' (Linz,
1987: 60). En este sentido, el arco comprende desde las Ligas
Regionales italianas surgidas a finales de la década de 1980
como un nuevo resultado de la esclerosis, cuando no cadu-
cidad, del sistema, hastala formacion politica" Cambio 90"
que sirvi6 de plataformaelectoral a peruano Fujimori.

Seguidamente se desarrollan dichas situaciones ilustran-
dose con ejemplos de casos nacionales significativos de la
ultima década. Un mayor énfasis se vaa dar alarelacion de
la participacion politica, a través de partidosy de elecciones,
y alas relaciones entre gobiernos y parlamentos con la go-
bernabilidad del sistema politico. De esta manera, los dos
ambitos recién citados van a ser abordados de forma mucho
mas minuciosahabidacuentade las implicaciones que sobre
la gobernabilidad tienen muchos de sus elementos consti-
tutivos y la diferente casuistica generada.

LA DESCENTRALIZACION

Ladiscusionentorno a tipo de Estado desde la perspectiva
de la disyuntiva entre centralizaciony descentralizacion ha

lia (Bonanate, 1983: 46). Asimismo, el propio desencanto de la extremaiz-
quierda alemana por € pacto de gobierno entre demdcratas cristianosy
socialdemdOcratasentre 1966y 1969, precipito una seria percepcionde una
crisis de legitimidad en dichos medios arrastrandolos a la creacion del

Ejército Rojo. Laincapacidad del sistemaadar respuestaalgunaalacrisis
econémica de los sectores medios, estuvo igualmente en e origen de los
Tupamaros en Uruguaya finales de la década de 1960y principios de la
siguiente. Sin embargo, a diferencia de Uruguay que pas6 por una expe-
riencia autoritaria, los sistemas politicos aleman e italiano pudieron con-
cebir unarespuestacontundente alaagresion terrorista sin que por €llo €

italiano dejara de encontrarse bloqueado.
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producido distintos niveles de ingobernabilidad que se se-
paraban de cual quier lazo exclusivo con el grado de consoli-
dacién democrética del sistema politico. Puede sefial arse,
como una hipoétesis tentativa de trabajo, que en aquellos
casos en los que han coincidido la forma del Estado nacio-
nal, asentadahistéricamentedurante unlargo periodo de tiem-
poy unatradicién de liberalismo politico, la disyuntiva
recién planteadacomporta un efecto menor enla gobernabi-
lidad que en las restantes circunstancias. En cual quier caso,
se constataque €l avance de formas democréaticas de gobier-
no alo largo del altimo cuarto del siglo xx Ileva implicito el
desarrollo de procesos de representaciény de participacion
diferentes que los estrictamente referidos a nivel estatal. De
estamanera, la descentralizacidn politica tiene especial men-
te éxito en la conformaci6n de @mbitos locales (municipal es,
provinciales, regionales) dandose paso a sistemas politicos
en escala micro que introducen una dinadmica desconoci-
da enlos paises implicados.

En otro escenario, y volviendo alos dos elementos antes
referidos, si se toman los casos de Canada, la anterior Repu-
blica de Checoslovaquiay de Espaiia, se observad tipo dife-
rente de efecto producido sobre el sistema politico por la con-
figuracion de una nueva forma de Estado, teniendo como
trasfondo los dos elementos referidos que tienen caracte-
risticas muy diferentes. Mientras que la crisis de gobernabi-
lidad fue extrema en Checoslovaquiaarrastrando a propio
Estado a una situacién terminal que culminé con € surgi-
miento de dos nuevos estados, en Canada, €l fallido referén-
dum sobre la ampliacion de la presencia de Quebec enla vi-
da politica nacional, tuvo unarepercusion intermedia; y en
Espafia, comparativamente, adquiere unaresonanciamenor
aunque sea uno de los retos mas serios a los que se enfrenta
la politica espafiolaen e proceso de desarrollo del modelo
autonémico.

La crisis desatada sobre la unidad nacional como conse-
cuenciadel rechazo mayoritario por partedelosciudadanosy
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de las provincias de Canada del Acuerdo de Charlottetown
en octubre de 1992 supuso la apertura de una situacion de
ingobernabilidad del sistema politico canadiense. Con ese
fracaso enlas urnas, que significo la primeraconsultaelecto-
ral que se realizaba en la historia de Canada sobre su entra-
mado constitucional, quedaba enterrado e quinto intento
de reforma, emprendido desde la década de 1960, de una
Constitucion que desde 1927 no habia podido revertir su
forma de dominio britanico, autdbnomo y con autogobierno.
Al menos eran tres los elementos que gravitaban sobrela go-
bernabilidad del sistema. En primer lugar se encontraba el
rechazo mayoritario dela sociedad a un proyecto elaborado
y consensuado por los principales actores politicos institu-
cionalizados. Este fracaso politico, tenia una repercusion
mas seria en cuanto a sus efectos futuros por cuanto que la
ultima ronda de negociaciones habia dejado politicamente
exhaustos a los actores intervinientes y se habian realizado
numerosos actos de consulta por medio de toda clase de co-
mités y comisiones (Russell, 1993: 35). En segundo término,
guedaba el espacioy e papel de Quebec en € escenario na-
cional, arrinconado por el sentimiento de miedo que signifi-
ca e sentido permanente de la inseguridad linguistica
(Dion, 1993: 39). Y por ultimo, se encontraba el futuro del
propio Estado canadiense, del que no eran ajenos ni la difi-
cil, cuando no precaria, existenciade la propiaidentidad na-
cional, ni el desarrollo operativo, en € terreno de la praxis,
de sus instituciones politicas.

Apenas cuatro meses después de la declaracion formal de
independencia de checos y eslovacos, no solo las medidas
institucional es adoptadas para suavizar los efectos de la se-
paracion habian fracasado, sino que, alavez, las economias
de los dos nuevos estados sufrian las consecuencias de la
misma. En efecto, el acuerdo sobre moneda comun adopta-
do enfebrero de1993 que debiafacilitar durantelos siguien-
tes seis meses el proceso de desmantelamiento econémico
de entidades y bienes comunes apenas duro seis semanas.
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En otro orden de cosas, la union aduanera establecida en
enero de 1993, contempl 6 cOmo en ese mismo mes el comer-
cio entre ambas partes cay 6 60% en comparacioéncon e pro-
medio mensual de 1992; e sistema puesto en marcha para
realizar los pagos entre checos y eslovacos también quebro
de manera que las deudas de unos a otros Ilegaron a ascen-
der a sumas significativas; los activos de los checos en manos
de los eslovacosy viceversay la dificultad técnica de trans-
ferirlos han dificultado enormemente la creacion de merca-
dos de valores en e ambito de ambos estados. Las conse-
cuencias de todo ello se han visto reflejadas en e descenso
del PIE, puesto que se estima que, en el caso de los checos,
una caida de 10% de sus exportaciones a Eslovaquia se tra-
duce en 1% de disminucion de su pis y de 0.5% de descenso
enlos ingresos fiscales.?

El modelo de Estado de las autonomias adoptado por la
Constituci6n espafiola de 1978 ha funcionado rel ativamente
bienllegando arepresentar uno de los indicadores de lacon-
solidacion del sistema democratico. Desde € punto de vista
de la gobernabilidad se destaca bésicamentelacapacidad para
establecer con éxito microsistemas politicos en cada una de
las comunidades autonomas cuyo grado de operatividad ha
sido razonablemente bueno. El principal escenario de discu-
sidn se centraen e ritmo de distribucién de competencias
desde el Estado que es desigual de unas comunidades a otras
yen el techo que debe alcanzar. Es, posiblemente, la descen-
tralizacion fiscal, adoptada constitucional mente como uno de
los componentes fundamentales del régimen politico espa-
fiol, la que produce situaciones de conflicto. No s6lo en 10
relativo a la gestion de la fiscalidad sino, basicamente, alos
criterios que regulen su distribucion porcentual en e mar-
gen de disponibilidad por comunidades autbnomas. Esta
circunstancia representa una de las preocupaciones mas
sensibles en cuanto ala gobernabilidad del sistemacomo ha

3 Véase TheEconomig, 17 deabril de 1993, p. 50.
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quedado enfatizado por e propio Presidente del gobierno
espanol.'

LA PARTICIPACION POLITICA
Las dimensiones delaparticipacion

El concepto de participacion surge de forma central en la
ciencia politica, tanto desde su perspectiva empirica como
tedrica, de manera que desempefia un papel relevante en €l
andlisis de la democraciay del sistema politico. En e pre-
sente apartado se analizan las dimensiones de la participa-
cion, enfatizandose aquellas que se realizan por mediacion
delos partidos politicosy de las elecciones. Se haoptado por
centrarse, con detalle, preferentemente en la relacion entre
partidos y elecciones por suponer un aspecto de indudable
atracciony operatividad en el estudio de un sistema politico
y enlos efectos sobre la gobernabilidad del sistema.

Con respecto ala vertiente tedrica, las teorias de la demo-
cracia pueden dividirse, de una manera muy simple, entre
aquellas que enfatizan la participacion de los ciudadanos
derivadas del pensamiento de Rousseau, y las que tienden a
limitarlapor ser partidarias de unaciertadivision de funcio-
nes politicas de acuerdo con e pensamiento de Schumpeter.
En relacion con la vertiente empirica, la participacion se re-
feririaalaincidenciaen e control de los politicosy de sus
decisiones -"" palitical participation refers to those adivities by
privatecitizensthat are moreor lessdirectlyaimed at injluencing

4 Felipe Gonzalez sefialaba en "Soliloquios del presidente”, El Pais,
Madrid, 25 de octubre de 1992: "Atribuyo enorme importancia a las de-
claraciones de Pujol. ¢Cuanta disgregacion puede producir la aceptacion
de un planteamiento como el suyo reciente? - serefiere ala propuesta del
presidente de la Generalitat de asumir en Catalufiael 100% del Impuesto
sobre e Rendimiento de las Personas Fisicas-. Si se habla de gobernabl-
lidad, hay que estar dispuestos a hacerlo por € Estado, no sélo por un
territorio. El Gobierno ha de ser de Espafia. (Cuanta ingobernabilidad in-
troduce, al margen de la aritméticade las mayorias?"
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the sdlection 0lgooernmental personnel and/or the aciions t!ley
take' (Verbay Nie, 1972: 2)-; o, en términos similares, signi-
ficarialaincorporacion a proceso de desarrollo de las poli-
ticas publicas -"* theactOltaking partin theformulaiion, passage
or impiernentation of public policies’ (parry, 1987: 461). Por todo
ello, se trata de un concepto central que se desparramaalo
largo de los diferentes elementos que componen e sistema
politico. El punto de union de ambas esferas se centraen la
efectividad de la participacion ciudadana que es esencial
para entender la politica democratica, puesto que cuanto
mayor participacion hay enlas decisiones, mayor democracia
hay -"* ihemorepariicipation there isin decisons, themorede-
mocracy thereis' (Verbay Nie, 1972: 1).
Labibliografiapublicadaalo largo de las ultimas tres dé-
cadas desarrolla como comun denominador la idea de la
existencia de distintas dimensiones de la participacion. Mil-
brath (1965) ya se referia a la existencia de ocho subdimen-
siones' en el ambito de la mas genérica dimension que en-
frentaba alaaccion con la inaccion, ala participacion frente
alano participacion. Dividiala jerarquia del " envolvimien-
to politico" -political inoolucment-« en cuatro grados: €l de
los apéticos, e de las actividades de espectadores, € de las
actividades transicionales o intermedias y e de los gladia-
dores (gInditorininctivities) o personas plenamente envueltas
en la actividad politica. En esta direccion, Sani (1981: 1181)
ha destacado la existencia de tres niveles de participacion
politica: el primero lo designacon €l término de " presencia"
y se refiere a comportamientos esencial mente receptivos o
pasivos en los que e individuo no hace ningunaaportacion
personal; el segundo lo indica con e término" activacion”
yaque € sujeto desarrolla dentro o fuera de una organiza-
cion politicaunaserie de actividades; por ultimo, € término
"participacion”, en sentido estricto, lo reservaalas situacio-

5L as ocho subdivisiones son: publico-escondido; auténomo-depen-
diente; accesible-esquivo; episoddico-continuo; inputs-ouiinkes; expresivo-
instrumental; verbal-no verbal, y social-no social (Milbrath, 1965: 10-13).
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nes en las que e individuo contribuye directa o indirecta-
mente en una situacion politica. Los dos ultimos niveles
concentran la participacion politica para los grandes secto-
res de la sociedad en el &mbito de los partidos politicos, de
formarestringida, y de las elecciones, de forma multitudina-
ria. Aun estando de acuerdo con esta direccién puesto que
aboga por laoportunidad deconsiderar conjuntamente alos
partidosy ala participacion, Montero realiza una puntuali-
zacion que forzosamente no debe soslayarse y que resulta
valida en funcién de la perspectiva adoptada en las lineas
siguientes. Sefiala que hay que tener en cuenta que equipa-
rar el hecho de la participacion ala actividad partidista es
una restriccién que se introduce en el campo del andlisis,
"dado que las multiples funciones que llevan acabo los par-
tidos no se agotan a proporcionar canales de participacion,
y que los posibles modos de participacion no se cifien alos
realizados a través de aquellos canales" (Montero, 1981: 35).
Los dos factores que van a condicionar, positiva o nega-
tivamente, la participacion politica se encuentran enmarca-
dos en el concepto de sistema politico yaenunciado: se trata
de las instituciones politicas existentes y de lacultura politica
de la sociedad en cuestion. Con respecto a las primeras, la
condicionalidad participativase vincula a tipo de institucio-
nes para cuya conformacion se requiere a la ciudadania, a
las normas electorales y a las caracteristicas de la sociedad
que, en virtud del legado histérico, de unas dimensiones
(clivajes) u otrasy del espacio institucional, ha conformado
un determinado sistemade partidos. Laculturapolitica, por
su parte, expresala proclividad de la sociedad a que los indi-
viduos se integren en grupos politicos afines asi como su mo-
tivacion paraexpresar su opinion mediante mecani Smos co-
mo el voto u otros recogidos por las instituciones politicas.
En cual quier caso, sea cual fuese la dimension de la parti-
cipacion escogida para el andlisis de su efecto sobre la go-
bernabilidad, la participaciones unavariable independiente
que afectaala gobernabilidad. Su grado deincidenciaes, no
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obstante, heterogéneo y contradictorio segun los objetos de
estudio. Nada permiteafirmar, como unareglade valor uni-
versal, que una determinada dimension de la participacion
favorezca o dificulte la gobernabilidad ni tampoco que lo
haga su mayor o menor nivel de intensidad.

La representacion politica

Uno de los aspectos més atractivos del estudio de la repre-
sentacién politicaes €l de su relacion con e mantenimiento
de las pautas de la poliarquia en un sistema democratico.
Lijphart (1968), dentro de los "requisitos previos para la
democracia asociativa' ya sefialaba, entre otros, dos cuya
incidencia es notable en el escenario de la conformacion
partidista: en primer lugar, se referia a la capacidad para
trascender la division subcultural a nivel de la élite, y, en
segundo término, a la capacidad de elaborar las soluciones
mas adecuadas a las demandas de las subculturas; tesis que
sintonizaban con los estudios empiricos de Daalder (1989)
referidos al caso holandés enla décadade 1950y mitad de la
siguiente, y del propio Lijphart (1981) con respecto aBélgica

La proposicion general veniaaindicar € peligro que sig-
nificaba para el orden democratico, en cuanto a la goberna-
bilidad del mismo, la existencia de profundas divisiones en
la élite politicasegun criterios subculturales. Por otraparte,
se sefial aba asimismo laincapacidad de aportar esperanzas
a sectores subcultural es subrepresentados o, incluso, no
representados. Lacontradiccion latente en esasituacion pro-
venia del hecho de que, en la mayoria de los casos, estos
altimos sectores tenderian a aglutinarse clientelarmente en
torno a élites propias que, en la contienda politica, podrian
Ilegar a desplegar |as banderas de su hecho diferencial con-
culcando, asi, e primero delos requisitos formulados. Tam-
bién, la paulatina consolidacién de asociaciones que |lega-
ban arepresentar o controlar intereses colectivos grupales o
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sectoriales en el seno de las sociedades, conformando €l fe-
nomeno del corporatismo, era"altamente relevante para ex-
plicar la problemética de la gobernabilidad” (Arbosy Ciner,
1993: 41).

El estudio de situaciones como la aqui descrita, pone de
relieve que deben articul arse distintos mecanismos paraase-
gurar que las probabilidades de arribar a buen puerto sean
lo mas altas posibles. En este sentido, aparecen tres instru-
mentos cuyacombinacion es garantia del mantenimiento de
la gobernabilidad del sistema. En primer lugar, se debe tener
encuentael nivel deingenieriapolitica. Este hace alusion al
disefio de garantias constitucional es que aseguren derechos
politicos universales (en lo concerniente a votoy enlo rela-
tivo a la conformacion de grupos politicos); a la generacion
de espacios de representacion regidos por criterios propor-
cionales no restrictivos; y ala valoracion politica de las mi-
norias, mediante su dotacion de elementos institucional es
complementarios paraque no primen acciones que las arrin-
conasen. En segundo término, ciertas politicas publicas tie-
nen que estar formuladas concriterios integradores, de suerte
gue favorezcan la ruptura de "muros socioculturales interio-
res", lo que supone laexistencia de un Estado eficaz que ayu-
daraafomentar y redistribuir no solo bienes econémicos sino
valores socioculturales. En tercer lugar, e clima econémico
nacional presupone una relacion directamente proporcional
entrecrecimiento y el éxito final de la empresa. Finalmente,
“la gobernabilidad en las sociedades corporativas se gjerce en
condiciones general es de colectivismo particularistay egois-
mo institucional... (de suerte que)... se ha convertido en una
cuestion de entendimiento entre e poder gubernamental
y € de los mono u oligopolios sociales” (Arbosy Ciner,
1993: 47-48).6

6 Cuatro esquemas nacionales, en los que probar estos mecanismos y
Su repercusion con respecto alaviabilidad del sistema politico democra-
tico mediante la existencia de un sistema de partidos articulador de los
distintos grupos sociales y con capacidad de cumplir las restantes funcio-
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La consecuenciade todo ello comportala necesidad teori-
ca de plantear los estudios de la representacion, de acuerdo
conlo que se vienereivindicando alo largo de estas paginas,
en el seno del sistema politico y en perspectiva comparada.
El sistema politico, como consecuencia de sus mecanismos
institucionales y de las caracteristicas del entramado social,
ofrecelaindicacion del modo en que larepresentacion delos
distintos intereses sociales va arepercutir en sus elementos."
mientras que la comparacion es, de nuevo, € instrumento
intelectual que facilitala comprension de lo sucedido.

Los partidos politicos

El desarrollo de las formas de gobierno representativo se en-
cuentrarelacionado con la emergencia de los partidos politi-
cos' yala puestaen marchade medidas e instituciones elec-

nes tedricas, son los de Holanda, Bélgica, Checoslovaquiay Pert, Mien-
tras que los dos primeros casos suponen procesos culminados con éxito
en los que la élite politica consigui6 superar sus divisiones, merced a un
proceso de transferencia de sus valores desde la esfera de lo publico a la
de lo privado, y crear un sistema de partidos adecuado a las demandas
subculturales, en los dos ultimos casos fue lo contrario, En Checoslova-
quialas élites liderearon la disolucion del Estado yen Perd grupos socia-
les mayoritarios encuentran que, momentaneamente, la mejor forma de
alcanzar soluciones a sus demandas es por fuera de cualquier sistema
partidista 'y directamente con el Poder Ejecutivo, En estos dos casos, €
profundo clima de depresién econdmica al que se enfrentan contrasta con
e mundo méas favorable encontrado en Bélgicay Holanda.

7Incluso en esquemas donde el corporativismo resulta un orden poli-
tico y econémico especifico que pudiera llegar a implicar un tipo de go-
bernabilidad distinta, "se trataria de una gobernacion de las sociedades a
través de unamultiplicidad de pactos, contratosy relaciones relativamen-
te estables y multilaterales entre instituciones, gremios, empresasy com-
pafiias de indole diversay,en muchos casos, rransnacional" (Arbésy Gi-
ner,1993: 50).

8 A los efectos de seguir unalinea conceptual concreta, se adoptalade-
finicién de que un partido politico es "toda asociacion voluntaria perdu-
rable en el tiempo, dotada de un programa de gobierno de la sociedad en
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torales. Por tanto puede decirse que el nacimiento yexpan-
sion de los partidos estavinculado a problemade la partici-
pacion, esto es, al continuo incremento de la peticién de es-
tar activamente presentes en e proceso de formacion de la
politicade los distintos sectores de la sociedad. Un escenario
donde se concitan estos elementos es el marco constitucional
gue paulatinamente se ha ido acomodando a las tensiones
derivadas de las enormes transformaciones econémicas y
sociales que afectaron historicamente a la estructura tradi-
cional de la sociedad y amenazaron con destruir sus relacio-
nes de poder. Ahorabien, esto no es 6bice paraque no se de-
je de recordar que, a 10largo de los tiempos, ha habido
nucleos partidistas surgidos ala sombra de posiciones, en el
origen, claramente anticonstitucional es.

Lipset y Rokkan (1967), en un intento de relacionar €l
avance de los partidos conla evolucién de las formas politi-
cas, ligaron la generacion de los sistemas de partidos a la
existencia de coyunturas criticas historicas. De estamanera,
suscitaron un instrumental tedrico fundamental para e es-
tudio delos partidos a partir de entonces. Este bagaje quedd
constituido por un nucleo de temas que conformaron con el
tiempo cuatro dimensiones o rupturas basicas de caracter
binario.? sobrelos cuales explicar € origeny el desarrollo de

su conjunto, que canaliza determinados intereses sectoriales y que aspira
a gjercer € poder politico o a participar en  mediante su presentacion
reiteradaalos procesoselectorales” (Cotarelo, 1985: 14).

9 Ambosautores se refirieron ala dimensién centro-periferia suscitada
alo largo de los siglos xvi y xvii en torno ala religion de corte nacional
frente a la de ambito supranacional y ala utilizacion del latin frente a la
lengua nacional. En segundo lugar, definieron la dimension Estado-Igle-
sia surgidadespuésde 1789 y que contraponiael control de laeducacion
secular a religioso. En tercer lugar, la dimension campo-industriaque gi-
raba en torno a la Revolucién Industrial y a sus consecuencias sobre los
niveles de tarifas paralos productos agricolas asi como sobre la polémica
entre control y libertad de laempresa industrial. Por tltimo, tomaron en
cuentala dimensién propietario-trabajador que, a partir de 1917, introdu-
cia el temade laintegracion en la politica nacional frente a compromiso
con el movimiento revolucionario internacional (Lipset y Rokkan, 1967:
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muchos partidos politicos hastallegar ala nuevamodalidad
de partido . atrapatodo” surgidaentrado €l siglo xx.

Los partidos politicos han desempefiado desde hace dos
siglos el papel fundamental de vincular la estructuraformal
del sistema politico (més atréds denominada régimen politi-
co) con los distintos elementos de la sociedad civil, fuesen
ciudadanos individuales o integrados en los muchos tipos
de grupos constituidos segun criterios econémicos, cultura-
les, religiosos y raciales, entre otros. Obviamente, éstano es
la Unica funcion desarrollada por los partidos, ni en lo que
respectaalaoperatividad del sistemani alajustificacion de
su origen. Aunque Duverger (1951) no se referia expresa-
mente a las funciones de los partidos, de su trabajo incial se
desprendian tres: la eleccion de gobernantes, la repre-
sentacion de la opiniényen cuanto ala estructuradel poder
(como gobiernoy como oposicién). Lipsety Rokkan (1967: 27)
sefialaban como funciones las de legitimacion, incorpora-
cion, representaciony movilizacion. Mientras que Macridis
(1967: 16) establecia las funciones en: representacion, con-
version y agregacion; integracion (participacion, socializa-
ciony movilizacién), persuasion, represion, reclutamientoy
eleccion de lideres, deliberacién, formulacion de politicas
y control del gobierno. Por su parte, Cotarelo (1985) destaca
dos funciones genéricas: detipo socia y de tipoinstitucional
(las primeras abarcan la socializacion politica, la moviliza-
cidn dela opinidn publica, larepresentacion de intereses
y la legitimacion del sistema politico; mientras que las se-
gundas se refieren a reclutamiento y seleccion de élites, ala
organizacion de elecciones; ala organizaciény composicion

47). Por otraparte, Cotarelo (1985) desmenuza las teorias explicativas de
laemergencia de los partidosy las agrupaen tres conjuntos: i) teoriasins-
titucionales que expresan larelacion entrelos partidosy los parlamentos;
if) teorias de la situacion histérica por las que son determinadas crisis o
rupturas histéricaslas que explicanel origendelos partidos, y iii) lateoria
del desarrollo que relaciona € origen de los partidos con los procesos de
modernizacioén.
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del parlamento, y ala composiciony al funcionamiento del
gobierno).

Por consiguiente, los partidos politicos operan enlos | imi-
tes que separan la parteformal (legal o constitucional) conla
informal (societal) del sistema politico, pero a diferencia de
otras formaciones sociales, como los grupos de interés, no
buscan influir en la estructura legal mente constituida del
poder, sino ocupar posiciones en la misma. Todo esto sin
gue sean parte de esa estructuraaunque estén regulados por
ella. En este sentido, tanto la Constitucién como las leyes de
partidos tienden a sefialar laformaenlaque los partidos de-
ben comportarse en cuanto a su creacion, en su organizacion
internay en sus funciones institucionales. Pero son las nor-
mas electorales las que desempefian una mayor influencia
con relacion alapropia"existencia politica® delos partidos
y asu potencial desarrollo.

Independientemente de su relacion institucional con el
sistema, que se lleva a cabo de acuerdo con los pardmetros
recién descritos, el estudio de los partidos puede abordarse
ensi mismo siguiendo, al menos, la evolucion de cuatro varia-
bles cuyo comportamiento les ligaestrechamente ala propia
gobernabilidad del sistema. Estas se refieren ala cuestion de
la militancia partidista; a la naturaleza del liderazgo; a ca-
récter de su programa electoral y a las fuentes de financia-
cion. El andlisis de estas variables ayuda a entender al parti-
do desde la perspectiva de su papel en € sistema politicoy
alaconsiguienteelaboracion generalizadora de taxonomias,
puesto que pueden poner de relieve: la identificacion del nu-
cleo social que lo sostiene, asi como a los mecanismos clien-
telares por los que ésta puede mantenerse o ampliarsey las
multiples razones por las que los ciudadanos se afilian que
van desde las de orden moral (Montero, 1981: 53) a las de
sesgo utilitario; las préacticas de seleccion de sus lideresy el
estilo de conduccién por ellos desempefiado; la ofertaa la
ciudadaniade poner en marcha politicas publicas concretas
y las razones paraéello; y e peso delos "patrones” financie-
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ros con respecto a desglose de las aportaciones presupues-
tarias de las cuotas de sus miembros, donaciones, y transfe-
rencias institucionales.

Todos estos elementos estan extremadamente interrela-
cionadosy puedenllegar a configurar diagndésticos sobre el
"estado de salud" delos partidosy, de ahi, sobre susimpli-
caciones en la gobernabilidad. Montero (1981: 67-68), sefia-
laba hasta qué medidala afiliacién a los partidos se ha visto
influida por elementos corno los "intentos de 'pacificacion’
internaque amortiguan las conflictivas disparidades ideol 6-
gicas'; "lapersistenciade la amplia autonomia concedida a
los dirigentes, paralelaalaescasainfluenciade los miembros
de base"; y laincidenciade las grandes transformaciones po-
liticas y sociales del ultimo medio siglo que han hecho que
substancial mente se modificaran también los términos fun-
cionales de la afiliacion. En este sentido, Montero sostenia
quelacristalizacion de los estados sociales de derecho ha trai-
do consigo dos consecuencias fundamentales: i) "la privacion
alos partidos de no pocas motivaciones parafomentar la in-
tegracion de diversos sectores sociales ensus filas y la movi-
lizacion para satisfacer unas demandas que hasta entonces
ofrecian casi enrégimen de monopolio por medio de sus nu-
merosas secciones’, y ii) "lafinanciacion estatal ha alterado
profundamentelarelacién entre el aparato central del parti-
do y los afiliados, en el sentido de facilitar un mayor grado
de independenciaa los candidatos y dirigentes con respecto
alos miembros individualizados. Ademas [..] contribuye a
desincentivar los esfuerzos organizativos del partido paraau-
mentar sus niveles de afiliacion, dado que su tradicional di-
mension corno la fuente principal de los recursos econdémicos
de un partido de masas aparece evidentemente disminuida”.
Por ultimo, también se referiaa"loscambios habidos en los
procesos y cauces de comunicacion politica" (Montero, 1981:
68-69).

Los aspectos tenidos en cuenta hasta ahora aportan sufi-
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cientes elementos para llevar a cabo diferentes clasificacio-
nes delos partidos por medio delas cuales se pudieracono-
cer su incidenciaefectivaen los sistemas politicosal correla-
cionarlos con otros elementos de los mismos y por ende su
repercusion en la gobernabilidad de los mismos. Sinlugar a
dudas, dentro de esas clasificaciones, una de las mas clasicas
y que, a mismo tiempo, ofrece un mayor contenido empiri-
co, es aquélla que basa €l criterio taxonémico en e namero
de partidos. Tanto Duverger (1951) como Rae (1967) basaron
sus teorias en este criterio como variable explicativa de va-
rios de los rasgos fundamental es de los partidos politicos, asi
como teorizaron relaciones entre su numeroy los sistemas
electorales. A partir del indice defraccionalizacion propues-
to por Rae, aparecieron otras aproximaciones cuantitativas
con la intencion de realizar con mayor precision la operacion
de "contar" el numero de partidos.|?

Lo interesante de esta perspectiva en la bibliografia poli-
tolégica es que, se adoptase e método que se adoptase, €
resultado final obtenido iba a ser una funcion de distintos
elementos del sistema electoral. Lamayoria de los métodos
utilizados paracontar los partidos usan como base numeri-
ca sus resultados traducidos en escafios (que afin de cuentas
es lo relevante) y ahi entranenlizalos mecani smos electora-
les que no son otra cosa que instrumentos técnicos interme-
diadores entre unavoluntad politicadeterminaday €l resul-
tado efectivo de la mismaen e sistema politico. Ahorabien,
desde el momento en que Lijphart (1987) y otros autores co-
menzaron a establecer que existian sistemas politicos enlos
gue, por su propia naturaleza, lo que verdaderamente con-
taba erala capacidad "simpatica" delos partidos para esta-

10 Unarevision muy reciente de las distintas formas de “contar parti-
dos" lalleva acabo Molinar, quien ha establecido una “formula" para saber
el nimero de partidosque tiene en cuenta el tamafio del partido ganador,
la diferencia entre los dos partidos mayoresy e grado de concentracién
de los partidos minoritarios (Molinar, 1991: 1386).
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blecer coaliciones estables de gobierno, el nimero en si de
aquéllosresultaba, por tanto, algo irrelevante. Estasituacion
se dabaen casos en los que, bajo uncriterio de representacion
proporcional, la arena politicaquedabarepartida constante-
mente entre formaciones que ninguna podia por si misma
alcanzar el poder. La consecuencia erala generacion de un
panoramaconsociacional dominado por la légicabipolar go-
bierno-oposicion; el escenario, a pesar de que incluyeraaun
numero real elevado de partidos, tenia un caracter bipolar,
aunque enmarcado en un modo de operar muy diferente al
"bipartidismo de dos"."

Este marco se diferenciaba también del propuesto por
Sartori (1976) queintroduciael elemento cualitativo de lare-
levancia de los partidos, de suerte que descartaba a aquéllos
qgue no tuvieran un potencial paracoaligarse o para“chanta-
jear" de alguna manerau otra alos restantes socios, hacien-
do valiosasu existencia. Sin embargo, no se alejaba comple-
tamente de poner énfasis en e nimero de partidos, s bien
exigia "contar inteligentemente" -"intelligellt counting"
(Sartori, 1976: 124)-, paralo cual planteaba medir lafuerza
real de los partidos en €l sistema (en el sentido de que algu-
nos partidos "cuentan mas" que otros) de manera que se tu-
vieraen cuentala clase de sistema de partidos predominante
conjuntamente con € hecho de su fragmentacién potencial,
esto es, de la existencia de un sistema con muchos partidos
pero sin que ninguno obtuviese la mayoria absoluta. Final-
mente, suscitabalaimportanciadela distanciay de la inten-
sidad ideol 6gica que separabaalos partidos politicos, pasan-

11 Sartori (1970: 339 nota 43) ya hizo notar esa diferencia a sefialar que
su definicién de polarizacién contradeciael uso de Duverger dela misma.
Puesto que mientras que @ mantenia que un sistema politico podia ser
bipolar y no polarizado, Duverger (1951: 279) identificaba polarizacion
con blpolaridad y negaba la existencia del centro como espacio politico
capaz de ser capturado por formacion politica alguna; por lo contrario,
era precisamente la existencia de partidos con vocacion centrista lo que
estaba en la base de los procesos de polarizacion.
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do a establecer las conocidas siete clases, de las cuales dos
conformaban esferas segun el criterio que dominara (polari-
zacion frente a moderacioru.P

En cuanto a lanaturaleza de los partidos pueden desta-
carse dos aspectos que tienden aconducir a unacrisis de go-
bernabilidad y que varian en funcion del grado de consoli-
dacion de un sistema politico: su naturaleza clientelar y su
incapacidad de acoplarse a las variadas fracturas o dimen-
siones (clivnjes) de una sociedad compleja. La naturaleza
clientelar de los partidos politicos se enfrenta a serios pro-
blemas como consecuenciade la accion de un Estado dismi-
nuido. Esto es, muchos de los partidos apenas s tienen ca-
pacidad de extraer recursos del Estado para satisfacer a sus
clientelas; sélo en aquellas circunstancias donde todavia esa
préctica ha sido posible han podido mantener su presencia
activa." El segundo aspecto citado se refiere a la dificultad

12 Sartori sostiene que en aquell os casosen los que hay hastacinco par-
tidos existe una tendencia a que se desarrolle e pluralismo moderado,
mientras que donde hay mas de cinco partidos se da una tendencia hacia
el pluralismo polarizado. Es interesante hacer notar que Sartori publico
una primera aproximacion a esta correlacién seis afos antes (Sartori,
1970) y que uno de los inmejorables ejemplos de la época de pluralismo
polarizado lo constituia €l caso del sistema de partidos chileno, donde,
precisamente, € nimero de partidos era de seis. Sartori no menciona ex-
plicitamente este caso en los dos trabajos referidos (aunque si lo recoge en
lafigura4 -1976: 128-) pero es obvio que e ejemplo chileno tuvo que
influir en d alahora de situar el magico nimero divisor.

B En América Latina, excepto en Chile, Uruguay y, en menor medida
Colombia, los partidos politicos, histéricamente, no han sido el principal
vehiculo mediante el que lasociedad civil se hacia presente en el Estado,
proporcionando un engarce infraestructural entre el Estado v la sociedad
que pudiera legitimar especificos tipos de régimen. En definitiva, se da
unasituacion en la que es e acceso a poder y e control sobre los bienes
que pueden distribuirse lo que define el juego de la politicay no las for-
mas de régimen (Malloy, 1987: 252). El caso de Europa del Este es muy
diferente, aunque se producen consecuencias similares. El sistemade par-
tidos, como se indica mas adelante, ha sido creado seguin avanzaban los
procesos de transicion politica, mostrando caracteristicas de inconsisten-
cia e inestabilidad.
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de entrar en consonanciacon diferentes grupos socialesy lle-
var acabo funciones de intermediacion en el sistema politico.
Esta situacion puede producirse por problemas derivados de
faltadeliderazgo, por un disefio institucional deficiente que
no hagaviable, impidao distorsionela representaciony por
unaescasez de medios material es que ayudasen a su organi-
zaciony desarrollo.

Las €ecciones

Los estudios de la participacion, desde la perspectiva del
flujo electoral que reciben los partidos politicos tras los co-
micios, se encuentran orientados por dos grandes aproxima-
ciones teoricas. Laprimerase refiere a examen de las actitu-
des de los votantes, mientras que la segundaconcierne ala
formulacién mecanica, asi como a su efecto, de los criterios
de eleccion concebidoscomo "leyeselectorales".” Los analisis
del comportamiento de los electores tienen como hito fun-
damental, yaenunciado, € trabajo seminal de Campbell €l al.
(1960), abanderado de los estudios electorales de la escuela
de Michigany cuyalineaargumental mas importante fue des-
arrollar el concepto de "identificacion partidista”. Dicha con-
ceptualizacion gener0 la tesis que venia a negar que el com-
portamiento de los electores se moviera por opciones racio-
nales paraescoger candidatos basandose en las plataformas
programéticas de los partidos en cada ocasion. De esta ma-
nera, la identificacion partidista se contemplaba como algo
esencialmente durable, de maneraqueel compromiso delos

14 Las leyeselectoral es son aquellas que gobiernan los procesos por los
quelas preferenciaselectoral es se articulan como votosy por losque estos
votos se trasladan en parcelas de autoridad gubernamental (tipicamente
escarios parlamentarios) entre los partidos politicos contendientes -e/ec-
toral lauis arethose uhich gOl'em iheprocese by which clectomi preferel/ces are
articulated as rotesand by tohich thesenotes aretraslated into dietrilnions of
gonemmental autllOrity (tipically parliamentanj senfs) 1110119 the compeiing po-
litical parties-« (Rae, 1967: 14).
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votantes con un partido Ilegaba a hacer que éstos ajustaran
sus actitudes, creencias y valores para que encajaran con su
identificacion partidista (Campbell el al., 1960: 120-134); en
otras palabras, porque los votantes se sentian de un partido
erapor lo que apoyaban las lineas programaticas fundamen-
tales del mismoy no a contrario. Logicamente, una percep-
cion tedricacomo ésta yacia en el hecho de contar con sistemas
de partidos consolidados y eradificilmente extrapolable a si-
tuaciones en las que € sistema politico hubiera sufrido en
los ultimos tiempos algun proceso transicional .

Tras este hito quedaba abierta unalinea de investigacion
gue hacia indispensable los estudios de opinion publica para
conocer las razones del comportamiento del voto (y de ahi
intentar inferir sus pasos futuros), de maneraque se pudiera
tener una idea mas rigurosa del perfil tipico de la clientela
partidista en momentos electorales concretos. Pero también
surgian como tema de estudio lasrazones de los posibles trans-
vases de un partido a otro, e incluso de la desafeccion parti-
dista que pudieraconducir ala abstencion." y de ahi a una
crisis que pudieraconcluir en unasituacion de ingobernabi-
lidad. En esta direccion, en €l caso de Esparia, partiendo del
andlisis de un caso particular (Montero, 1987), se ha puesto
de relieve en qué medida los estudios de opinién son muy
Utiles ala hora de conocer s un determinado partido ocupa
0 no un papel relevante en las" estructuras de antagonismo
politico” del sistema de partidos con respecto a las opciones
electorales, mediante los denominados "niveles de rechazo".
Siguiendo también este camino, se harelacionado empirica-
mente el comportamiento de la opinion publica, alahorade
apoyar o no a un gobierno saliente, con la capacidad de éste
de obtener resultados econémicos favorables; lo cual le per-
mitiria gozar de un "crédito de popularidad" (Goergeny

15 De ahi que puedan realizarse aproximaciones bajo presupuestos
muy diferenciados, pues, como sefiala M ontero (1984: 225), "el abstencio-
ni smo constituye un resultado especifico".
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Norpoth, 1991) para afrontar los comicios con cierto éxito.
De alguna manera, se poniaderelievela eficacia de abordar
el problemabajo la opticade la eleccionracional segun la cual
"el modelo del votante racional asume que la opcion entre
votar y abstenerse depende delos beneficiosy de los costes
esperados” (Colomer, 1991: 313).

Sinembargo, Rabinowitz el al. (1991) han confrontado dos
model os de competicion partidistaala horade la busqueda
del voto. Frente d modelo denominado de proximidad, por
el que la preferencia depende de la distancia entre el elector
y los partidos, han desarrollado el modelo direccional. Este
modelo se basa en la idea de que los temas fundamentales
gue conforman una agenda de preferencias electorales son
bipolares, de manera que la gente se diferencia en funcion
del polo por e que optay del grado deintensidad de dicha
opcion. De acuerdo con e modelo direccional, los electores
escogeran el partido que mas efectivamente abogue por la
direccion de la politica que prefieren -"according to tlle
directional model, uotcrs utill chose the plirty tlutt most efectively
adoocates the direction of policy t'leyprefer” (Rabinowitz et nl.,
1991: 149). Esta posicionrefuerza tanto la primitivaidea del
peso de las fracturas sociales en la gestacion de un sistema
de partidos como laimplicacion de que las mismas compor-
tan posiciones dicotémicas, de maneraque e electorado no
sblo se divide por su existenciasino por la toma de postura
con respecto a las mismas. Por otra parte, la inclinacion del
electorado hacia un partido se alza como unafuncién de la
capacidad de éste para atraerlo con respecto a conjunto de
dicotomias ofrecidas. Por consiguiente, quedaba cerrado el
ciclo abierto por la escuela de Michigan en cuanto ala for-
mulacion delos model os tedricos, dejando un bagaje de ins-
trumentos de estudi o inexistente tres décadas antesy de una
gran capacidad analitica.

Como se haindicado, los sistemas electorales prefiguran
en buenamedida el sistemade partidosy, a su vez, pueden
Ilegar a condicionar enormemente e rendimiento del siste-
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ma politico, sobre todo en situaciones dominadas por una
transicion politica. A pesar de haber recibido criticas en otras
facetas, queda todavia en pie el sesgo persistente que, segun
Rae, tienen todos los sistemas electorales, y queelevé a ran-
go de ley, de conformidad a lo que podria denominarse €l
"efecto Mateo",16 de favorecer alos partidos fuertes en detri-
mento de sus competidores mas débiles - ** thepersistent hias
of dectorallaws infaoour of Strong parties asagaing their uieaker
competitors' (Rae, 1967: 134). Esta caracteristica generabacon-
secuencias diferentes en sistemas politicos con grados de
consolidacion democraticadiversosy, alavez, repercutiaen
la propiacredibilidad del sistema en cuanto a capacidad de
poner verdaderamente en marcha algunas de las funciones
de los partidos ya indicadas.

La influencia de las leyes electorales en los sistemas de
partidos se gerce, basicamente, a lo largo de tres dimensio-
nes que son: e namero de partidos; la capacidad de sobre-
primar a uno o varios partidos en detrimento de otros, y la
fortalezadelos propios partidos. A menudo, € sistemacelec-
toral elegido combinalas tres dimensionesy en otras ocasio-
nessolo dos deellas, pero estacircunstanciano es obice para
gue ahora puedan examinarse por separado, habida cuenta
de los efectos especiales que pudieran tener sobre la gober-
nabilidad. Como premisa relevante debe sefialarse que €
exito real de un partido politico es obtener" parcelas de re-
presentacion”; esto es, escafos parlamentarios que puedan
garantizarle una presencia en e cuerpo legislativo mayor.
Obviamente, segun esta afirmacion, quedan de lado aque-
llos comicios en los que, por la naturaleza dela eleccion, hay
un unico vencedor y que se sitian en e ambito de un deter-
minado tipo de poderes gjecutivos. Por otra parte, las varia-
bles que entran en lizaen las leyes electorales y que tienen
gue ver con las tres dimensiones citadas con anterioridad

16 De acuerdo con el contenido del pasaje biblico en Mateo 13:12 por €
que se sefialaque a los que tienen se les daray alos que no tienen se les
quitara.
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son la votacion en si mismaconsiderada, la circunscripcion
y laférmulaelectoral (Rae, 1967: 16y ss.) sobrela que se vol-
veraenseguida.

El nidmero de partidos se encuentracondicionado, en pri-
mer lugar, por e sistemade representacion utilizado. Laley
formulada por Duverger (1951) de que el sistemade plurali-
dad favorece €l bipartidismo mientras que e sistema pro-
porcional desarrollael pluripartidismo tiene todaviabastan-
te vigencia;!” en este sentido, se puede indicar que siempre
que se aplica e sistema de pluralidad hay bipartidismo. En
segundo lugar, € numero de partidos queda influido por la
aplicacion de un umbral minimo en los casos de repre-
sentacion proporcional, de manera que los partidos que no
lo superan quedan excluidos del reparto de escafios parla-
mentarios, a pesar de que les correspondiesen segun un cri-
terio de estricta proporcionalidad." Larelacion del numero
de partidos conla gobernabilidad del sistema politico esim-
precisa e Inconsistente.'? Mientras que se ha llegado a afir-

17 Aunque estudios electorales comparados han puesto de relieve co-
mo puede darse una situacion de bipartidismo “a pesar del” sistema de
representacion proporcional, como sucedeen Argentina, CostaRica, Hon-
durasy Venezuela, entre otros paises.

18 Uno de los casos mas extremoses el de la Replblica Federal Alema-
na, donde este umbral queda situado en 5 por ciento.

19 Un gjemplo interesante de esa imprecision e inconsistencia radicaen
el caso polaco. Las primeras elecciones generales a Sgim (Dieta) tras la
transicion politica de octubre de 1991 se efectuaron con una ley electoral
extremadamente proporcional que habia sido promulgada al calor de un
sentimiento democratizador maximo. Dichaley practicamente aseguraba
larepresentaci6n de cual quier grupo politico que obtuviera unas decenas
de miles devotos. El resultado fue queen e primer parlamento democra-
tico estuvieron representados 29 partidos, en losque el mayoritario apenas
si tenia14% de los 460 escafios que componen laCamaraBagja.Ladificultad
de conformar una amplia mayoria que apoyaraa gobierno de Suchocka
hizo inevitable la disoluci6n anticipadadel Parlamento en mayo de 1993
por parte del presidente Walesa. Las siguientes elecciones de septiembre
de 1993 se realizaran, sin embargo, con una nueva ley electoral que esta-
blece un umbral minimo para obtener representacion del 5%. En ambas
situaciones, la gobernabilidad del sistemaera el objetivo buscado.
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mar que un menor numero de partidos favorece la goberna-
bilidad, paralelamente se haconstatado que los mecanismos
favorecedores de tal situacion artificial contribuyen decisi-
vamente a la polarizacion social y de ahi ala amenaza de la
quiebradel sistema.

En cuanto ala capacidad de sobreprimar a unos partidos
frente aotros, esobviaen €l caso de lasformulas de pluralidad
y mayoritaria. No obstante, en el sistema de representacion
proporcional puede igualmente darse si no se respeta la re-
gladela estricta proporcionalidad (igual porcentaje de voto
popular que de escafios adquiridos), y se produce como con-
secuenciade la aplicacion de tres mecanismos: laformula ma-
tematicadel reparto de los"restos", que en muchos casos pue-
de beneficiar alos partidos con mayor nimero de votos (como
sucede cuando se aplicael método D'Hondt). Lamodificacion
artificial delos limites de las circunscripciones paraagrupar
electorados"convenientes" (gerrynlli11derillg). Y la proporcion
del nimero de electores por escario adistribuir, que en muchas
circunstancias tiende a ser distinta segun las circunscripcio-
nes. ® Estasituacion yahabiasido denunciada por Rae a in-
dicar que, como reglageneral, la combinacion de la férmula
de la representacion proporcional con las circunscripciones
grandes producen con mayor proximidad resultados pro-
porcionales, mientras que el sistema de pluralidad combina-
do con circunscripciones pequefias produce la mayor des-
proporcionalidad (Rae, 1967: 138). Con respecto a tipo de
efecto de la gestacion artificial de partidos sobreprimados
en relacion con la gobernabilidad es también contradictorio.
Los beneficios de la existencia de mayorias sustanciales que
supongan en un principio cierta estabilidad para el siste-
ma politico pueden transformarse a largo plazo en tumores
con efectos negativos sobre el sistema politico. En unadeter-
minadacoyunturade crisis éste puede verse bloqueado has-

20Nohlen (1984: 84) destaca que este mecanismo comporta la misma
incidencia en dafar la proporcionalidad pura que el establecimiento de
umbrales minimos sefialado en € parrafo anterior.
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ta la extenuacion por dichas mayorias ajenas a la realidad
social.21

Finalmente, la posibilidad de fortalecer alos partidos de
acuerdo con los criterios electorales escogidos es fruto de la
utilizacion de instrumentos que restringen enormemente
lacapacidad de decision del elector. Entreellos, el méas cono-
cidoy usado sonlas listas cerradasy bloqueadas el aboradas
enlos . estados mayores” delos partidosy frente alas que e
elector no tiene capacidad alguna de gjercer ni opciones de
prelacion (aunque esta posibilidad haya desatado serias cri-
ticas como sucedio en el caso italiano), ni de combinacion de
sus candidatos preferidos entre listas de partidos distintos,
generandose, igualmente, otra critica conocida, que es la de
algjar alos electores de sus representantes. También en este
apartado la relacion del grado defortaleza asi adquiridacon
la gobernabilidad es ambigua. Mientras que es un mecanis-
mo basico paracrear un nuevo sistema de partidos en una
situacion transicional, es una practica que puede luego lle-
gar a ser detestable por su significado ala hora de impul sar
politicas clientelisticas dentro de los partidos. Ademas, se
imponen diputados cuneros ajenos a la realidad de la cir-
cunscripciony con una elevada capacidad de escaparse del
control de sus electores.P

Desde los trabajos de Rae y de Duverger sefialados, 1os
andlisis que abordan los sistemas electorales han avanzado

21 Este podriaser €l caso dela Democracia Cristianaitalianay del Par-
tido DemOcrata Liberal japonés (Delage y Alcantara, 1992). Lainerciade
mas de cuatro décadas ininterrumpidas en el poder les consagra como
uno de los principales elementos de paralisis en sus respectivos sistemas
politicos.

22 Esta seriala principal critica al sistemaelectoral espafiol para dipu-
tados nacionales. Mientras que a principio de la transicion el sistemade
listascerradasy bloqueadas sirvié parareforzar internamente alos parti-
dos politicos cohesionandolos en torno a sus cupulas dirigentes, poste-
riormente el mismo sistema ha contribuido a desacreditarles por sus ma-
nejos en la elaboracion de las candidaturasy aalejar a laclase politica de
los electores.
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notablemente,? de manera que uno de los criterios funda-
mental es usados tradicionalmente para clasificarlos que es
la formula del reparto de escafios segun los votos y que da
origen a los tres conocidos sistemas mayoritario, de plurali-
dady proporcional, se considerainsuficiente. De suerte que,
el propio caracter de estas formulas, fue rebatido a lo largo
de la década de 1980% y fue ganando aceptacion la incorpo-
racion de sistemas mixtos.P De este modo, complementaria-
mente, se da unaespecial atencion ala propiaestructuradel
voto, tanto enlo que se refiere asu objeto (listas o individuos
aislados) como a procedimiento (nUmero de votos que tiene
cadaelector y tipo devoto -nominal, ordinal, numérico-);
yala estructuradel distrito electoral con respecto ala natu-
raleza de su composiciony a su magnitud. Todo ello, ade-
mas, debe ser concebido enun marco que tengaencuentala

2 Un repaso ala bibliografia sobre e tema que, ademas, contiene una
propuesta para clasificar a los sistemas electoral es se encuentra en Blais
(1988).

24 Rae expresamente sostenia que la principal diferenciaentrelas leyes
electoralesyace en €l continuo sencillo entre proporcionalidad perfecta (don-
de no sucede la redistribucion) y la desproporcionalidad extrema (donde
los partidos fuertes se benefician masy los débiles sufren mas) .:»the main
difference benoeen dectoral unus lies, merefore, on 1 single continuum between
perfect proportionalitu (uihere no redigtribution occurs), and extremedispropor-
tionlllity (uihere strong parties benefit most and toeakenesdlIffermosi"-  (Rae,
1967: 137-138). Este aspecto fue considerado irrelevante afios mas tarde
por Rose quien en un estudio con abundante trabajo empirico demostro
queladiferenciatotal en el grado de proporcionalidad entrela formula
de pluralidad y la de representacion proporcional apenassi era de ocho
puntos en la medida de siete casos regidos por la primeray 17 por la se-
gunda (Rose, 1984a: 75). Por su parte, Nohlen consider6 erréneala vision
de un continuo en los sistemas electorales por cuanto que los dos princi-
pios de representacion” deberian considerarse como antitéticos" (Nohlen,
1984: 313).

25 En ese sentido el sistema electoral aleman (Moralesy Alcéntara,
1991) haido adquiriendo un notable prestigio a la hora de asegurar un
equilibrio entrelas ventajas de los sistemas proporcional es (el aprovecha-
miento maximo del voto al traducir laexpresi6n popular en escafios) y de
los sistemas de pluralidad (la personalizacion del candidato y su respon-
sabilidad directafrente a su electorado).
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situacion histéricay socio-politica especifica bajo la que e
sistema electoral debe operary en conexiénconlateoriade-
mocratica (Nohlen, 1984: 89).

El sistemaelectoral se ha sefialado como unaexplicacion
complementaria responsable de problemas de gobernabili-
dad.® Su efecto més relevanteen un sistemapolitico se realiza
sobre los partidos a quienes confiere representacion efectiva
enlos distintos érganos de gobierno. Nohlen (1992) distingue
dos efectos relevantes del sistemaelectoral sobrela goberna-
bilidad: el "efecto reductivo" obtenido por la comparacion
entre el nUmero de partidos que compiteny € de partidos
gue obtienen mandatos parlamentarios; y e proceso de for-
macion de mayorias (tanto en su vertiente estrictamente par-
lamentariacomo enla presidencial -esto es, del mismo "co-
lor" politico que el Presidente—).%

Partidosy elecciones representan un binomio indisoluble.
En su seno se lleva a cabo una dimensién muy relevante de
larepresentacion de la sociedad en el régimen politico. A su
vez, aspectos institucionales de caracter normativo, emana-
dos de éste, afectan decisivamentelacorrelaciénentre partidos
y elecciones. Ambas circunstancias hacen que se conforme
uncircuito cerrado, de indudabl e trascendencia sistémicaen
la politica.

GOBIERNOSy PARLAMENTOS

El nucleo central de todo sisterna politico se encuentra con-
formado por los poderes Ejecutivo y Legislativo, segun la ter-

26 “|| propor zionaiiemo produce iroppa frammentliziolle purtitiell, e elle uuesta
frammentazione OstlCO/1l /11 gonermaitlta Ergo, il llostro proporzionaliemo deoe
essere eleminatoo quantomenoridotio” (Sartori, 1991: 375).

27Parael caso latinoamericano en concreto, Nohlen (1992: 27) encuen-
traque los sistemas electorales gjercen un efecto moderado, “sea reducti-
vDp (sobre la cantidad de partidos) o sea desproporcionador (acerca de la
relacion entre votos y escafios)”, de manera que su influencia en los siste-
mas de partidos no llega a determinar su estructura"en forma exclusiva
y tajante".
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minologiaclasica. Las razones que avalan esta afirmacion se
sitban en € plano deser € lugar donde se realiza por excelen-
ciael proceso de asignacion de recursos; de llevarlo a cabo
medi ante titul os suficientes que legitiman su autoridad para
hacerlo; y a través de procedimientos aceptados por la ma-
yoriadelasociedad. De estamanera, €l Estado se define tanto
por un determinado model o de politicas publicas, en cuanto
a los programas que produce, como por lo que en si mismo
es mediante las instituciones publicas.” Por su parte, €l Par-
lamento legitima esta situacion e introduce demandas de la
sociedad.

En € presente apartado, se ha optado por centrarse en la
evoluciony € significado delas relaciones entre gobiernosy
parlamentos. La perspectiva adoptada atiende a la repercu-
sionen dichas relaciones en e incremento y refinamiento de
las formas de participacion de sociedades pluralesy a los
problemas de estabilidad politicay por ende de gobernabili-
dad. En este sentido, enlas Ultimas paginas se abordala po-
|émica sobre la idoneidad de un tipo de relacion u otro en
cuanto ala consolidacion del sistema politico democrético.

Laevolucion higtorica delasreaciones entregobiernos
y parlamentos

Las relaciones entre ambas esferas desde finales del siglo
xviithan estado definidas por unaserie de elementos que lle-
garon a generar dos modelos bien diferenciados, siendo €
origen primordial de cualquier crisis clésica de gobernabili-
dad. Por una parte, se situaba el modelo dominado por la
comprension inglesa de la politica en € que e Parlamento

28 Rose (1984b) sefiala que los el ementos basicos con los que cuenta un
gobierno bajo esta perspectiva son: j) un conjunto de organizaciones mo-
vilizadoras; ji) tres recursos:. leyes, dineroy burocracia; para producir, y
jii) una variedad de programas de salida (defensa, subsidios agricolas,
educacion, pensiones, etcétera).
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era e centro de gravedad politico y se producia la "confu-
sion" de poderes merced a una completa imbricacion entre
el gabinetey el Parlamento, puesto que aquél procediade la
confianza de éste a la que permaneciasujeto y, en reciproci-
dad, € gabinete, que era un 6rgano colegiado, podia decre-
tar la disolucion del Parlamento. Enfrente, se encontraba la
posicién que mantenia una estricta separacion de los pode-
res, de manera que, a diferencia del anterior donde lalegiti-
midad eraunica, se generaban 6rganos con "legitimidades"
separadas y funciones perfectamente diversificadas. El pri-
mero dio lugar a modelo denominado parlamentarismo,
mientras que e segundo respondi¢ a titulo de presidencia-
lismo.

Este estado de cosas supuso la gestacion, alo largo de dé-
cadas de desarrollo histérico, de, a menos, cuatro conjuntos
de caracteristicas significativas diferenciadoras ateniéndose
alos distintos puntos desarrollados en las paginas anterio-
res y cuyaincidenciaen la gobernabilidad eramuy elevada.
En primer lugar, en lo relativo a proceso de formacion de
politicas, €l sistema parlamentario implicabaun procedimien-
to instantaneo de col aboracion entre losdos poderes por cuanto
la propia existencia del gabinete estaba asegurada por una
mayoria de parlamentarios suficiente también para garanti-
zar la aprobacién, en el brazo legislativo, de las medidas pro-
puestas por e gobierno. El sistema presidencial, por lo con-
trario, no aseguraba automaticamente esta asonancia entre
los dos poderes; a proceder de origenes distintos nunca se
aseguraba que el Presidente contara con una mayoria de su
mismo grupo politico que le apoyara, generandose, por con-
siguiente, costosos bloqueos en el procedimiento legislativo."

29 Sin embargo, lagran mayoriade la bibliografiasobreel tema ha con-
siderado esta situacion como virtuosa, habida cuenta que lo que venia a
simbolizar era una situacion de control entre los poderes (en la direccion
de la clésica frase de Montesquieu: "il fau! quele pouuoirarrétlepounoir"
que se traduciaen laformula norteamericanadel ideal de" checksand ba-
lances'.
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En segundo término, € proceso electoral comportaba en
un caso y en otro cuatro elementos de distincion. Mientras
que enel sistemaparlamentario eraunico, puesto quelos elec-
tores votaban por un Parlamento del que saldriaun gobier-
no, en &l sistema presidencial, eradoble a votarse, de mane-
raseparada, lacomposicion del Legislativoy los candidatos
a Presidente. Pero, ademas, mientras que la convocatoriade
las elecciones era potestad del jefe del gobierno en €l sistema
parlamentario (estando Unicamente condicionado por un pe-
riodo maximo de vigenciadel Parlamento elegido), en € caso
presidencial aquéllaerasiempre fija obedeciendo a plazosy
fechas preestabl ecidas constitucionalmente. En tercer término,
el sistemaelectoral presentaba una diferencia basica entre los
dos sistemas, con independencia de cual fuera la formula
adoptada parala conformacion del Poder Legislativo, y ésta
eraque todaeleccion presidencial se encontrabasujetaa una
|6gica’sumacero" mediantelacual sdlo podia haber un uni-
co ganador. Esta situacionintroduciaun caracter plebiscitario
a este tipo de elecciones muy diferente al que tenian las rea-
lizadas en el &mbito parlamentario. En fin, laindependencia
de ambas elecciones en el sistema presidencial conduciacon
mucha frecuencia ala existencia de un calendario doble que
llegabaa separar en el tiempo la cita electoral parlamentaria
dela presidencial.

En tercer lugar, las relaciones con e sistema de partidos
preSuponian que €l jefe del gobierno, en el sistema parla-
mentario, como lider de la faccion mayoritaria del Parla-
mento era, a su vez, lider del partido nacional mayoritario
porlo quela"correadetransmision” entre éstey el gobierno
operaba con plenanormalidad cumpliéndose, asi, ala per-
feccion algunas de las funciones sefial adas anteriormente de
los partidos politicos. Sin embargo, en el sistema presiden-
cialista, €l Presidente no tenia necesariamente que ser elli-
der del partido mayoritario, en muchas situaciones habia
podido ascender gracias a cualidades estrictamente perso-
nales; por consiguiente, podiallegar a producirse un cierto



EL RENDIMIENTO DEL SISTEMA POLITICO 91

efecto de frustracion entre los partidos que se veian relega-
dos a un lugar secundario en € sistema politico.

Por altimo, lanaturalezadel presidencialismoimponiauna
constriccion al cas omnimodo papel del Presidente a limitar
laposibilidad de su releccion, circunstanciaque no se produ-
ciabajo el parlamentarismo. Esta medidasuponia, igual men-
te, larenovacion periddicaen bloque de la élite gubernamen-
tal coincidiendo conlos momentos decambio presidencial.P

Todas estas series de caracteristicas reci én enunciadas pa-
recian defender la teoria de que e modelo del parlamenta-
rismo favorecia apriori la gobernabilidad del sistema, hacién-
dose abstraccion de cual quier otro elemento complementario.
De hecho, una aproximacion empirica sefialaba que los casos
de crisis de gobernabilidad maxima en que se habiallegado
alaquiebradel sistemase inclinabandel lado del presiden-
cialismo. Sinembargo, estaconstatacion se veiainfluida por
las discontinuidades en los regimenes politicos latinoame-
ricanos que habian adoptado unanimemente (y, por otra
parte, casi de modo aislado) el presidencialismo, encontran-
dose la explicacion de sus crisis recurrentes en otros proble-
mas. Ademas, del lado del parlamentarismo, aunquelas cri-
sis politicas fundamental mente se centraron en la Republica
de Weimar, la Il Republicaespafiolay la IV Republica fran-
cesa, también quedd de manifiesto que laforma de gobierno
concretano eraun seguro paraahuyentar la situacion de in-
gobernabilidad.

Las cuatro series de elementos diferenciadores citadas méas
atras, fueron conformando histéricamente dos modos de ope-
rar muy distintos en la politica cotidiana" Ahorabien, in-

30 Lacasuisticaal respecto sefialalaexistenciade tres variantes: lalimi-
tacion perpetua (México), la limitacion a un segundo mandato masinme-
diato (Estados Unidos) y lalimitacién a mandatos alternos (uno interme-
dio enel caso de Argentinay dosintermediosen el caso de Venezuela). En
Ameérica solamente la Constitucion de la Republica Dominicanano limita
lareeleccion presidencial.

31 Debe sefialarse que el sistema suizo de Ejecutivo Colegiado, estable-



92 UNA APROXIMACION TEORICA

mediatamente hay que tener en cuenta, que en su formula-
cion estilizada correspondian exclusivamente a las pautas
de actuacion seguidas en Gran Bretafiay en Estados Unidos.
Con la explosion del constitucionalismo a lo largo del siglo
XIX y delas formas politicas democréaticas en € siglo xx la ca-
suisticageneradahasido enorme; pero, alavez, se han dado
citafendmenos nuevos. De entrelos factores que produjeron
mayores cambios en € esquema ofrecido caben destacar: la
plena incorporacion a sistema politico de sociedades con
cliuaies multiples; la introducci6n de mecanismos el ectoral es
sensibles a punto anterior y poseedores de una enorme ca-
pacidad de asegurar la representacion de todo tipo de gru-
pos surgidos al calor de cualquier reivindicacion; la mayor
sofistificacion de la accién del gobierno como consecuencia
de laampliacion de sus funciones y de sus elementos de ges-
tién, lo que también produjo un crecimiento del mismo en
detrimento del Legislativo incapaz de llevar adelante los
nuevos programas altamente elaborados; € incremento en
importancia de la politica exterior en la mayoria de los pai-
ses que, necesariamente, se concentra, a la hora de su for-
mulacion, puestaen marchay seguimiento, en el ambito de
accion del Ejecutivo; la interdependencia que todos los go-
biernos tienen en el seno dela comunidad internacional por
servidumbres de la propia politica exterior y, sobre todo, de
los compromisos econémicos y financieros; y la aparicion
de medios de comunicaciony deinformacion instantanea ca-
paces de configurar liderazgos politicos que tienen como
resultado un modo distinto de la personalizacién del poder
y, alavez, de crear opinion publica; pero que, también, son
utilizados por € jefe del gobierno o el Presidente de la Repu-
blica paraexplicar los problemas suscitados o las politicas a
llevarse a cabo.

En otro orden, el Poder Legislativo sustituy6 su estructu-

cido también en dos ocasiones en Uruguayalo largo del presente siglo,
conformariaen la historia un tercer modo de operar.
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rabicameral por unade tipo unicameral en los paises nérdi-
cos europeos.Py, en los restantes paises de Europa occiden-
tal, la segunda Camarase alej6 del model o nobiliario heredi-
tario britanico para convertirse en un foro que poco a poco
fue primando €l factor regional con unaintensidad diferente
(donde los casos mas extremos serian los del Senado francés
-intensidad minima- y del Bundesrat aleméan -intensidad
maxima-) y cuyaincidenciaen el procedimiento legislativo
cotidiano, a excepcion del altimo caso citado, eraciertamen-
te reducida. Al mismo tiempo, fueron surgiendo escenarios
de representacion de intereses socioecondmicos que se con-
centraron en los consejos econdOmicos y sociales, aunque su
carécter eraestrictamente consultivo, lgjos del nucleo central
en el proceso de toma de decisiones.

Todo ello hizo que, a comienzos de la Ul tima década del
presentesiglo, e panoramano tuvierala nitidez de décadas
atrés. Mientras que en e denominado polo presidencialista
sus principal es elementos permanecian précticamente cons-
tantes.P No ocurrial0 mismo del lado parlamentario donde
se habian introducido notables modificaciones" Posible-

32 Dinamarca, Finlandia, Islandia, Noruegay Suecia.

33 Aunque se pudiera hablar de una "tipologia del caracter presiden-
cia" como la desarrollada por Barber (1972: 8) a establecer cuatro tipos
de presidencias segun el caracter del Presidente norteamericano combi-
nando dos dimensiones. La primerase refiere ala "actividad-pasividad"
del Presidente medida por € tipo y laextensién de su dedicacional traba-
jo, de maneraque el Presidente activo parece mas convulsivo en su devo-
cion alaéticadd trabajo, mientrasquee pasivo evita nuevas aventurasy
minimizael compromiso con la politica corriente. La segunda dimension
se refiere a la orientacion positiva o negativa hacia su tarea. La combina-
cion de ambas generaba tipos de presidentes: activos-pasivos (Roosevelt,
Truman, Kennedy y Carter), activos-negativos (Wilson, Hoover, [ohnson,
Nixony Bush), pasivos-positivos (Taft, Harding, Ford y Reagan), y pasi-
vos-negativos (Coodlidge y Eisenhower).

34En e seno del presidencialismo, los paises latinoamericanos que
adoptaron en su totalidad este sistema de gobierno, salvo cortos parénte-
sis historicos, introdujeron la principal novedad en hacer responsable a
legislativo de la eleccién del presidente si ninguno de los candidatos al-
canzabala mayoria absoluta del voto popular (Chile -1925- y Balivia);
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mente el principal origen de las alteraciones sufridas en la
préactica del parlamentarismo fue consecuencia de la incor-
poracion de su mecénica a nuevas formas de Estado que te-
nian caracter republicano.” Mientras que las monarquias
europeas habian ido incluyendo e constitucionalismo libe-
ral paulatinamente, de modo que el gabinete surgido del
Parlamento se fue introduciendo de manera normal, las
nuevas republicas necesitaron elegir, de una forma u otra,
un Presidente a que habia que dotarle de unas determina-
das funciones. Por consiguiente, primero en la Il Republica
francesay, sobre todo, en la Alemania de Weimary enlall
Republica espafiola, comenzaron a surgir unos hibridos es-
peciales que se separaban del decidido presidencialismo
norteamericano, ya que sus presidentes tenian enormemen-
te recortados sus poderes, y del parlamentarismo monarqui-
CO puesto que sus presidentes gozaban de unalegitimidad
democratica que los reyes solo tenian como una forma de
educada condescendencia de las distintas fuerzas politicas.
El punto culminante de esta evolucion fue la V Republica
francesa que estableci6 unaforma mixta denominada de se-
mipresidencialismo donde conviven aspectos del parlamen-
tarismo (laexistencia de un gobierno con poderes ejecutivos,
surgido de la Asamblea, responsable ante ellay con capaci-
dad dedisolverlaatravés del Presidentedela Republicay la

en segundo término, separaron la fecha de las elecciones presidenciales
de las legislativas (Colombia, Chile -1925-, El Salvador y, por su carac-
ter de renovacion parcial de las camaras, Argentina); en tercer lugar incor-
poraron innovaciones a la clausula de no reeleccion imposibilitandola
completamente en algunos casos (México, Costa Rica, Colombia, Guate-
mala, Honduras, El Salvador y Ecuador) y,finalmente, sélo Per(, enel pe-
riodo comprendido entre 1980 y 1992, optd por una solucién consti-
tucional de corte semipresidencial. Sobre €l origen constitucional de los
presidentes véase Shugart y Carey, 1992: 76-105.

¥ "Nodebeolvidarse que las democraciaseuropeasen 1918 eran todas
monarquias constitucionales, con excepcion de Suiza 'y Francia. En ese mo-
mento, la Tercer Republicafrancesa, con su régimen de Asamblea, no era
precisamente un model o atractivo, y,por tanto, Alemania, después de abolir
la monarquia, seincliné por lainnovacion politica" (Linz, 1990a: 75).
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posibilidad de Ilevarse a cabo la reeleccion presidencial) y
del presidencialismo (Presidente elegido por sufragio uni-
versal y con notables poderes sobrelas fuerzas armadasy en
la conduccion de la politica exterior). Sin embargo, € caso
francés no fue e Unico en desarrollar este camino interme-
dio,* aunque si fuera donde los rasgos se acentuaron mas
profundamente.

Por su parte, laforma parlamentariaen si mismaconside-
rada, sufri6 importantes innovaciones relativas a: la eleccién
del Presidente de la Republica (Alemaniaeltalia); incremen-
tar el peso politico dela segundaCéamaraen el procedimien-
to legislativo (Ley Fundamental de Bonn de 1949); imposibi-
litar la disolucién anticipadadel Legislativo, manteniendo un
periodo degobiernoy delegislaturafijo (Finlandiay Norue-
ga); determinadas restricciones alas mociones de censura par-
lamentariaa gobierno por parte de la oposicién (Alemania,
Francia, Espaiay Noruega); y a establecimiento de meca-
nismos legislativos paraconseguir la aprobacién delas leyes
cuando no se tuvieramayoriaen € Parlamento (Francia).

De todos estos mecanismos, las mociones de censura
"constructivas" representaban uno de los medios mas efec-
tivos para enfrentarse a peligro de la inestabilidad clésica
gue se imputaba a ciertos esquemas parlamentarios. Impli-
caban que e gabinete no podia ser censurado s quienes
apoyaban y proponian dicha mocion no presentaban una
férmula de relevo, de maneraque el propio acto de censura
al gobierno saliente se convertia, simultaneamente, en un
proceso de investidura del gobierno entrante. De esta mane-
rase erradicaba una potencial situacion de paralisis politica
propiciada por coaliciones contrarias a gobierno que, sin

s Austria, Bulgaria, Finlandia, Islandia, Irlanda, Polonia, Portugal,
Rumaniay Rusiaconformarian casos parecidos con presidentes elegidos
por sufragio universal (aunque de forma indirectaen € caso finés), y ale-
jados del modelo seguido por Alemania, Grecia, Hungria e Italia que se
situarian en e extremo de mayor debilidad presidencial por su elevada
dependencia, ala hora de laeleccion, del Poder Legislativo. Todo ello sin
salir del continente europeo.
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embargo, en su comun afan por derribarlo fueran incapaces
de formular una solucion de compromiso alternativo.

La democracia consociacional. La desaparicion
delasformas degobierno puras

Las modificaciones enlas formas de gobierno surgieronfun-
damental mente como consecuencia de la evolucion en los
problemas de la coyunturapoliticay por la introduccion de
sistemas electorales mas refinados que impulsaron a siste-
ma politico a sectores sociales identificados con agendas po-
liticas nuevas. El reconocimiento de tener que tratar con so-
ciedades plurales divididas por cliuaiesy por actitudes
electivas diferentes, derivadas de una situacion complejade
identidades y lealtades multiples, en un medio poliarquico
en e que se daba la cooperacion interélites, conducia a la
teorizacion por parte de Lijphart de la "democracia conso-
ciacional". La democracia consociacional se definia en tér-
minos de cuatro caracteristicas. La primeray mas importan-
te de ellasla constituiael gobierno por unagran coalicion de
lideres politicos de todos los segmentos significativos de la
sociedad conformada segun caracteristicas plurales, lo cual
podiatomar varias formas diferentes, tales como un gabine-
te de gran coalicion en un sistema parlamentario, un "gran"
Consejo o Comité en funciones consultivas importantes, o
una gran coalicion de un Presidentey otros altos cargos en
un sistema presidencial. Los otros tres elementos basicos
de la democracia consociacional eran: e veto mutuo o re-
gla de la "mayoria concurrente”, que serviacomo una pro-
teccion adicional de intereses vitales de las minorias; la
proporcionalidad como el principal nivel de representacion
politica, delos nombramientos de la administracion publica
y de la asignacion de fondos puablicos; y por ultimo, un alto
grado de autonomia para cada segmento paraconducir sus
propios asuntos internos (Lijphart, 1977: 25).
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Este concepto abria un nuevo horizonte ala hora de abor-
dar el problema de las relaciones entre gobiernos y parla-
mentos. Incluso entre los dos modelos originales se habia
podido comprobar una pérdidaen sus esencias, de manera
que, desde una perspectivamas preocupada por los resulta-
dosy los "productos" del sistemapolitico, que por la propia
estabilidad e incluso perdurabilidad del mismo, se podia
constatar la convergenciaentre las dos formas de gobierno.
De esta manera, quedaban minusvaloradas las consecuen-
cias de las, todavia persistentes e inamovibles, diferencias
institucionales. Es esta la perspectiva'? desde la que se ve
converger a la Presidencia norteamericana hacia los siste-
mas que cuentan con jefes de gobierno como a éstos haciael
model o que ssignificaaquélla. Porque, conindependenciade
las diferencias estructurales y organizativas entreambos sis-
temas, los escollos son universales, trascendiéndose a la ho-
ra de sus andlisis de perspectivas unicas bien fuesen de ca-
récter institucional o estructural —“wltever the structurti
and organizational differences bettocen systd1ls, tite problems of
executioe government in western industrial deniocracies are per-
celoed asalmost universal, toniletheanalysis of those problens, if
not the solutions, iranscend institutional and structural unique-
ness' (Hart, 1991: 208). Esta percepcion registraba la trans-
formacién que, en Gran Bretafia, se habia ido produciendo
después de la segunda GuerraMundial del gobierno de ga-

37 Puesto que desde € punto de vista del gasto publicoy de lacompo-
sicion y dinamicas delas politicas publicas norteamericanas sigue habien-
do una brechaenorme con €l resto de los paises de laocm: que mantienen
patrones parlamentarios; a igual que con respecto a la burocracia ya que
el tamafio de la misma en Washington que se encuentra"a las érdenes"
del Presidente es muy inferior alade cualquier jefe de gobierno europeo;
finalmente, mientras que en los sistemas parlamentarios la proporcion de
leyes presentadas por € gobierno, como consecuencia de contar con ma-
yorialegislativa, se sitlaen torno a90%, enel caso norteamericano es solo
de 10% llegando a usar €l Presidente su poder de veto a una media de 10
veces a afio (como ha ocurrido durante el periodo del presidente Bush).
(Rose, 1985 Y 1984c.)
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binete al de Primer Ministro, merced a poder de éste de
nombrar y de sustituir ministros, por su control de la estruc-
turay agendade las reuniones del gabinetey por sulideraz-
go en el partido. Estos factores, que fueron haciendo suyos
otros paises europeos, aproximaban a Primer Ministro bri-
tanico a Presidente norteamericano a que dominaban los
rasgos de liderazgo o de caréacter frente a Congreso donde
los "intereses” y los asuntos locales contaban mas, sin que
hubieraunarelacion consistente entre ambos (Bell, 1985: 63).

Paral elamente, aunque Rose encontraba tambi én tareas prio-
ritarias comunes aambos escenarios como serian la busqueda
del apoyo popular, lagestion delas relaciones con e partido
y con &l Parlamento, la seguridad nacional y la politica econo-
mica, todas ellas tenian grados de intensidad diferentes. Asi,
el mantenimiento a lo largo de un periodo de gobierno del
apoyo popular es mas importante en un sistema parlamen-
tario que en uno presidencial habida cuenta de la influencia
cotidiana de la opini6n publica en la opinion del partido, y
de éste de modo directo en & gobierno. Es igualmente dis-
tinta la gestion de las relaciones con e partidoy con e Par-
lamento por cuanto que el jefe del gobierno tiene su terreno
mas abonado que el Presidente a ser, antes que nada, lider
del partido y parlamentario de unafaccion que tiene asegu-
radala mayoriaen e Parlamento (Rose 1984c: 23-24).

Todo ello condujo a un callején sin salida en la década de
1980 quedando de relieve lo obsoleto de aplicar, como unico
criterio tipol6gico, unadivision formal delos sistemas poli-
ticos en torno alas dos categorias clasicas. Ademas, € éxito
de los procesos de transicion politica iniciados en 1974 con
los casos del sur de Europay de Europadel Este, ain no to-
talmente concluidos, generaban un interés afiadido por la
operatividad de la ingenieria politicay las posibles conse-
cuencias de lamismaa producir nuevos modelosqueno ca-
saran en las referidas categorias. Duverger, anticipandose a
la oleada de las nuevas democracias surgidas a partir de la
segunda mitad de la década de 1970 y ala circunstancia de
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que ensu préacticatotalidad conformarian "republicas parla-
mentarias", sefial 6 la necesidad de introducir un modelo de
estudio basado en cuatro variables esenciales: las reglas
constitucionales, la composicién de la mayoria parlamenta-
ria, la posicion del Presidente con respecto a esa mayoria, y
la existencia de factores nacionales de caracter contingente
(Duverger, 1980: 166).

De lamismaforma, Lijphart (1987) auspicio6 la necesidad
de tener en cuenta hasta ocho elementos a la hora de formar
sus dos modelos de democracia de consenso y democracia
mayoritaria. Entre estos elementos se encontraban, como en
la propuestade Duverger, aspectos relativos alas reglas cons-
titucionales (la existencia o no de una Constitucion escrita,
la separaci6n de poderes, € numero de camaras, y €l tipo de
Estado conrespecto aladisyuntivaentrecentralizaciony des-
centralizacién); el caréacter de la mayoria para poder confor-
mar gobiernos de coalicion que hicieran compartir € Poder
Ejecutivo; Yy, por ultimo, la forma de representacion el ectoral
utilizada conjuntamente con € sistemade partidosy su con-
formacién sobre unao varias dimensiones (clivajes).

Tanto en estaaproximaciondelLijphart como enla de Du-
vergel' se producia un reconocimiento de que por encimade
lo fijado por la Constitucién, debia tenerse en cuenta el efecto
que lasociedad, a través delos cauces representativos, tenia
sobre €l sistemapolitico. Lo cual, habia dado paso aconfigu-
rar un variopintoy complejo esquema que sepultaba defini-
tivamente las dos categorias clasicas" como Unico criterio
clasificatorio y excluyente de maticesy de formas hibridas.

% De esta manera, a analizar e comportamiento del esquema consti-
tucional francés, por encima de su carécter hibrido ya sefialado, se obser-
va su capacidad de actuar de manera opuesta en funcién de las condicio-
nes politicas existentes v de los actores intervinientes. Asi, durante la
presidenciade Mitterrand, su caracter ha sido presidencialista en los mo-
mentosen que éste ha contado con unamayoria presidencial en la Asam-
blea Nacional, y fue parlamentario en la época de la "cohabitacién” con
Chirac como jefe de gobierno entre 1986 y 1988, o de Balladur a partir de
1993, usando los términos de clasificacion clésicos.
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El efecto delarealidad sobre cual quier tipologiaformula-
da mediante esquemas rigidos denunciaba su ineficacia. Al
constatar que de los diez cambios de Primer Ministro habi-
dos en Gran Bretafia después de la segunda GuerraMundial
s6lo cinco fueron resultado de un proceso electoral y los otros
cinco de una substitucion en el liderazgo del partido en €
gobierno, se estabahaciendo pasar e centro de gravedad del
sistema politico a partido mayoritarioy, de algunaforma, a
la ley electoral que le dotaba de tal mayoriaen el Parlamen-
to. De igual manera, en los diferentes gobiernos de coalicion
europeos, un cambio enlos socios delacoalicion, y por ende
enlajefatura del gobierno, tiene una probabilidad doble de
que ocurradurantee periodo de funcionamiento de un Par-
lamento que suceda tras una eleccion, por lo que la orienta-
cion dela decision popular en favor de un determinado jefe
de gobierno se encuentra absol utamente mediatizada en be-
neficio de las élites de los partidos con representaci on parla-
mentaria; circunstanciaque se ve avaladapor e hecho de que
aproximadamente un tercio de los primeros ministros euro-
peos no son lideres de la primera minoria parlamentaria.P?
Lanecesidad de integrar los procesos de conformaciéndela
representacion politica en los estudios del gobierno es, por
tanto, obvia.

Ahorabien, tanto los estudios sobre la gobernabilidad de
un sistema politico democratico como, sobre todo, los inte-
resados en la consolidacion de sistemas que recientemente
sevieroninmersos en una transicion politica, reivindican hoy
endiano dejar delado unacombinacionque integrela apro-
ximacioninstitucional, como variableindependiente, con otros
elementos de tipo més coyuntural .s? En este sentido hay un

39 La fuente de estos datos se encuentra en Rose (1984b: 13).

% Por ejemplo, desde la perspectivade la gobernabilidad, se ha sefial a-
do que la alternancia democratica en el gobierno de dos formaciones
opuestas puede acarrear dos consecuencias negativas “la desincroniza-
cién o desajuste entrela periodizacion politicay las temporalidadesde los
juegos politicos... y e grado importante de incertidumbre, respecto a los
resultados sucesivos de los juegos politicos entre partidos" (Flisfisch, 1989:
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retorno en la bibliografia de la Ultima décadas' a poner €
acento enlanecesidad de atender a los problemas derivados
del comportamiento de las instituciones para explicar feno-
menos de ingobernabilidad, de quiebra democraticay de
falta de consolidacion democrética.

La discuson actual

Centrandose €l andlisis en cua debe ser un disefio que ase-
gure € correcto rendimiento de un sistema politico que cuen-
te conreglasy préacticas poliarquicas recientes y que combi-
ne aspectos relativos a régimen politico con las formulas de
representacion de la sociedad, surge un cuadro bidimensio-
nal con cuatro grandes apartados. Si |0s ges representan las
formas "puras" de ambas variables, se sitla en € extremo
de uno deellos @ presidencialismoy en e opuesto e parla-
mentarismo; en el otro gje los extremos los conforman € sis-
tema de representacion mayoritario con circunscripciones
uninominales de tamafio pequefio y €l de representacion
proporcional concircunscripciones plurinominal es grandes.
Mediante este método los cuatro apartados son: presiden-
cialismo-mayoritario, presidencialismo-proporcional, parla-
mentarismo-mayoritarioy parlamentarismo-proporcional.
Si bien Linz hacontrapuesto las "virtudes del parlamen-
tarismo" (1990c) alos" peligrosdel presidencialismo” (1990b),
su exposicioén puede redondearse, completando su argumen-
to, sefialando que el presidencialismo todavia se ve mas agra-
vado en sus efectos sobre la gobernabilidad de un sistema
cuando se combinacon laférmula de representacion propor-
cional. Enese momento, laldgicassumacero” querigelaelec-

116).Sin embargo, una constatacion empirica pone de relieve que esto no
es necesariamente siempreasi Y quelas consecuencias sobrelaingoberna-
bilidad del sistema pueden no llegar a darsecomoen las transferenciasde
poder en Estados Unidos o las acaecidas entre Schmidty Kohl en Alema-
nia o entre Calvo Soteloy Gonzélez en Espafiaen 1982.

41 E| caso masreciente puede encontrarse en Lijphart (1992).




102 UNA APROXIMACION TEORICA

cion de un Presidente se encuentra con la l6gica del” todos
ganan” que domina la representacion proporcional y el re-
sultado es un Poder Ejecutivo que tiende a estar en una si-
tuacion de incompatibilidad con el Poder Legislativo a no
alcanzar, con facilidad, la formacion de mayorias presiden-
ciales en éste. El problemaes particularmente mas grave en
aquéllos sistemas no consolidados democréaticamente, por
cuanto que un escenario como €l indicado puede comportar
tres elementos negativos: en primer lugar, disminuye €l ren-
dimiento del sistemacomo consecuenciadel bloqueo en que
se veninmersos los poderes Ejecutivoy Legislativo median-
te el uso del veto por parte del primeroy de laregla de la
mayoria por € segundo, pero también habida cuenta de
la inexistencia de mecanismos institucionales para enfren-
tarse a unacrisis politicaen la que la credibilidad del Presi-
dente o de laclase politica en general se encuentre muy da-
flada; en segundo término, debilitaenormemente a sistema
de partidos pues € hecho de tener la mayoria no significa
tener el poder ni participar en é, conla consiguientefrustra-
cion, ademas se constatala facilidad con la que pueden lle-
gar a poder outsders del sistema politico mediante mecanis-
mos plebiscitarios y sin necesitar apoyo alguno de los
partidos; y por ultimo, tiende a polarizar lavida politica de
la nacidn, especialmente en aquéllos comicios que tengan
caréacter fundacional, abriendo viejas heridas y arriesgando
a catalizar los latentes elementos de quiebra.v
Contrariamente, Sartori, alejandose de un nivel de abs-
traccion general, ha sefialado como una explicacion del ori-
gen de los problemas de gobernabilidad parael caso italiano
el propio caracter parlamentario del régimen. El parlarnen-

42Linz realiza un excurso sobre los efectos negativos que habria tenido
para la transicién politica espafiola » €l resultado de la primera eleccion
presidencial”. En su opinién, “no hay dudaalgunade que ese sistema presi-
dencial o semi presidencial hubiera hecho la transicién espafiola a la de-
mocracia mucho més dificil y aun arriesgaday, ciertamente, no hubiera
creado el consenso sobrelas institucionesde la nueva democraciaespario-
lalograda por la Constitucién de 1978" (Linz, 1990a: 105-108).
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tarismo, afirma, paralizala democracia.P de manera que ha
llegado a abogar por un sistema de "presidencialismo alter-
nante”, consistente en un semipresidencialismo con "dos
motores en sucesion” .:»due motori in successione" (1991:
399)-, elegidos simultaneamente por periodos iguales de
cinco afos de duracion, que sacase a Italia del marasmo en
el que se encuentra.

Todo €ello es prueba de que e propio caracter de laforma
de gobierno estagenerando en la primera mitad de la déca-
da de 1990 una bibliografia abundante. De esta manera, se
discute en torno a la mayor idoneidad del parlamentarismo
frente a presidencialismoy viceversa, encontrandose parti-
darios de unay otraforma de gobierno segun los casos. La
polémica sobre la reforma politicaen e nivel de laingenie-
ria constitucional se encuentra abierta no solo en los paises
gue representan nuevos sistemas democréticos sino en los vie-
jos también. La opcion en favor del parlamentarismo corno
garante de la consolidacion democratica defendida por Linz
(1990a), y Valenzuela (1990),entre otros autores, contrastacon
los matices elaborados por Nohlen (1991) en torno a las po-
sibilidades del presidencialismo en AméricaLatina. Mientras
que en Italialo que se busca es un Presidente " plenipoten-
ciario”, en algunos de los paises de América Latina (Bolivia
y Chile permanecen como los casos mas significativos)" lo
que se pretende es reducir y contrabalancear los poderes del
Presidente.v y en Europa del Este se desea encontrar una

43 Sefiala que, en el caso italiano, lleva a convertir a la politicaen una
maquina por su automatismo quela hace caer en un mecanismo perverso
ungido de inercia propia —“lemacdiine salla uutonmtismi e lll politica italia-
nas coetituiece in macdtina appllll toperchée diuenmt« mnnccein ismopen'erso
chegira, sciupa editoraper moto propio, in caduta illerzialc' (Sartori, 1991: 396).

# Brasil también lo era hastaque un plebiscito en abril de 1993 sobreel
futuro constitucional despejé completamente la incognita a inclinarse el
electorado por € apoyo a mantenimiento de la férmula presidencialista.

45 En América Latina, la capacidad de un gobierno, concebido como
administrador de lasociedad através del Ejecutivoy su entorno de tecno-
cratas, no solamente se encuentra constrefiida por estos problemas de
ingenieria constitucional, también se dan cabida las dificultades en la
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combinacién que asegure sdlidos liderazgos efectivos con-
juntamente con partidos potentes.

Las consecuencias de todo |o expuesto deben generar una
tomade concienciaque rechace la existencia de . fotos fijas".
Los diferentes casos nacional es democraticos ofrecen hoy en
diata grado de maticesy de variaciones en las relaciones
entre sus gobiernosy parlamentos, que obligaa generar cons-
tantemente model os diversificados de comprension. Ademas,
el dinamismo de la situacion hace inevitable que dichos mode-
los sean abiertosy que permanezcan permeabl es alaaceptaci én
de las repercusiones que pudieran producir los otros aspectos
del sistema politico abordados en los apartados anteriores. Una
ultima precision en este sentido la aporta Blondel a sefialar
la existencia de tres dimensiones generales a la hora de rea-
lizar unatipologiadel proceso de toma de decisiones de un
gobierno. Setratadel grado de control partidista, del nivel de
participacion de los ministros y del papel del jefe de gobier-
no (Blondel, 1989: 218). La superacion de la dicotomia entre
presidencialismoy parlamentarismo, basadaen unalimitada
aproximacionformal, quedaasi constatadaa incorporarsela
variable del grado de control y de presencia de los partidos
politicos. Su fortaleza viene dada en funcion tanto delos me-
canismos de representaciény de participaciorr” como de las
caracteristicas dela sociedad donde se encuentran asentados.

formulacion de politicas (Malloy, 1992), procesos en los que se deben re-
solver primeramente la necesidad, tanto tactica como estratégica, de con-
formar coaliciones (electorales y de apoyo a gobierno en algunas politi-
cas especiales) entre los grupos de la sociedad civil vinculandolos con €l
desarrollo del proceso.

46 El bloqueo en Estados Unidos entre el Congreso, dominado por €l
Partido Demdcrata, y laPresidencia, durante los periodosde Reagany de
Bush, no concluyd con la eleccion de Clinton (aunque se mejorara sustan-
cialmente). Laescasadisciplinapartidistay las peculiaridadesdel sistema
electoral (de pluralidad y con eleccioneseninterval os de s6lo dos afiosen
€ caso de la Camara de Representantes) hizo que e voto de congresistas
demdcratas conservadores no se deslizara autométicamente en favor de
los proyectos del Presidente, a pesar de que, en contrade lo sucedido en
la década anterior, fuera de su propio partido.



l1l. EL RENDIMIENTO DEL SISTEMA PQLiTICO
EN RELACION CON LASPOLITICASPUBLICAS

LAS politicas publicas también son elementos institucionali-
zados del sistema politico. Sdlo una vision basadaen la for-
malidad de las fuentes que las producenyenlos criterios que
conducen asu demanda por parte dela sociedad, por medio
de la representaciony de la participacion, las hace aparecer
fuera del marco del capitulo anterior. Sin embargo, a igual
que en €l caso precedente, el sistema politico puede ser eva-
luado por el rendimiento de las politicas publicas y, conse-
cuentemente, éstas pueden |legar a generar situaciones don-
de la gobernabilidad se encuentre a borde de unacrisis. Se
sefialaria, ademas, que por ser los elementos més visibles, co-
tidianosy familiares del sistema politico paralos ciudadanos,
son su objeto de val oracion continuay, por tanto, las que ayu-
dan a generar de maneradirectae inmediataun grado u otro
de confianzaen €l sistema.

Al establecer Putnam (1993) un listado de indicadores que
le pudieran servir paramedir el grado del rendimiento ins-
titucional -llinstitutionnl performance’- del sistema politico
italiano, en su nivel regional, encontré un ajustado equilibrio
entre sensoresqueformarian parte del capitulo anterior y otros
que integrarian el presente.' En cualquier caso, quedaba de
relieve la necesidad de analizar un sistema politico y los efec-
tos que de é mismo se derivan, por su constitucion (la ope-

1 Los doce indicadores del rendimiento institucional para €l estudio
Ilevado a cabo en las regionesitalianas serian: laestabilidad del gabinete;
laprontitud en laejecucion presupuestaria; los servicios estadisticosy de
informacién; las reformas emprendidas a través de la legislacion (medi-
das por su grado de comprensién, coherenciay creatividad); la innova-
cion legislativa; los centros de socorro; las clinicas familiares; los instru-
mentosde politicaindustrial ; la capacidad de gasto agricola; los gastos de
launidad sanitarialocal; el desarrollo urbanoy de lavivienda, y la capa-
cidad derespuesta de laburocracia (putnam, 1993: 67-73).
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ratividad procedimental) y por su e ecucion (las politicas pu-
blicas), sobre su propio nivel de gobernabilidad.

Por otra parte, se ha sefialado el interés en relacionar los
estilos de politicas, o, enlos términos anteriormente utiliza-
dos, los estilos dela accion de gobierno (policy styles) y la go-
bernabilidad de un sistema politico, en especial cuando éste
se encontrabainserto en un proceso de transicion politicacon
implicaciones enel terreno delaeconomia. Bresser Pereiraet
al. (1993: 210) han sefialado esta correlacion a defender que
los estilos de la accion de gobierno importan por cuanto
gue tienen el efecto de canalizar los conflictos politicosy de
ensefiar alos actores politicos donde se localiza en realidad
el poder.

LASpOLITICASPUBLICAS COMO PRODUCTOS
DEL SISTEMA POLITICO

El concepto depoaliticas publicas y su estudio

En el presenteandlisis seconsideranlas politicas publicas como
determinados flujos del régimen politico hacia la sociedad.
Concebidas como "productos del sistema politico”, no de-
ben entenderse como partes exégenas del mismo, sino como
constitutivas de las acciones o de los resultados delas actua-
ciones de los elementos formal mente institucionalizados del
sistema politico adscritos a ambito del Estado. Por otra parte,
las politicas publicas pueden definirse en términos del uso
estratégico derecursos paraaliviar los problemas nacional es
-"" drategic use of resources to alleoiate national problems or go-
uernmenial concerns' (Chandler y Plano, 1988: 107)- o0 como
"el conjunto de actividades de las instituciones de gobierno,
actuando directamente o através de agentes, y quevandiri-

gidas a tener unainfluencia determinadasobre la vida de los
ciudadanos't.?

2 Ladefinicién es de Peters(1982) recogida por Pallarés (1988: 143) quien
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Las distintas aproximaciones conceptuales ponen de relie-
ve laexistenciade unaserie de rasgos que se encuentran ge-
neralmente reconocidos como asociados a la misma nocion
de politicas publicas. En primer lugar se distinguen ante to-
do por el contenido queles es propioy que no es otro que €
trabajo gubernamental (poliey making) que produce resulta-
dos concretosy sobre e que se volvera més adelante. En se-
gundo término, contienen elementos de decision o de asig-
nacion cuyanaturalezaderiva, en mayor o menor medida, de
la coercion ejercida por lalegitima autoridad de los actores
gubernamentales; en este sentido es una regla, enunciada
verbalmente o por escrito, que guia los comportamientosy
se presentacomo el producto formalizado del sistema poli-
tico de acuerdo con el contenido de los capitulos preceden-
tes. En tercer lugar, las politicas pablicas dibujan un cuadro
de accién bastante general formado por la suma de actos sin-
gulares ai sladamente consideradosy cuya existenciano pre-
supone necesariamente unaestrategia global o continua; esto
es, no todas las politicas estan basadas en perspectivas expli-
citamente definidas, articuladas racional mente entre sus ele-
mentos, ni son permanentes en el tiempo. Las politicas publi-
cas afectan, bien por su contenido o por su efecto, aun publico
muy diferente, compuesto por individuos, grupos u organi-
zaciones, de manera extremadamente heterogénea. Finalmen-
te, se presume que los actos en que se basan las reenvian con
orientaciones explicitas o implicitas, manifiestas o latentes.

El estudio delas politicas asi entendidas, implica unacon-

le da mayor precision sefialando tres aspectos complementarios: e "pro-
ceso decisional” bajo €l que deben considerarse las politicas publicas, ha-
bida cuenta de estar configuradas por un conjunto de decisiones que se
Ilevan a cabo alo largo de un plazo de tiempo, siguiendo, normalmente,
unasecuenciaracional; asi como quelos casosde “inaccién” -como indi-
cara también Subirats (1988)- constituyen formas de hacer politicas publi-
casy, finalmente, que paraque una politica pueda definirse como" publica’
debe "haber sido generada - © @ menos procesada hasta cierto punto-
en el mareo de los procedimientos, institucionesy organizaciones guber-
namentales”.
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textualizacion necesariadesde la ciencia politicay, mas con-
cretamente, desde el sistema politico habidacuentadel grado
deinfluenciaque en ella gjercen los aspectos institucional es,
los fendmenos participativos, las férmulas de representacion
y otros elementos colaterales como pudieran ser las dimen-
siones y los rendimientos efectivos de la economia. Lo que
tambi én planteaun rechazo aunavision del problemadesde
disciplinas juridico normativas que atienden mas a des-
arrollo procedimental reglado que alos resultados, todavez
que, alos efectos de este capitul o, la administracin esta com-
puestade aquellas actividades especificamente dirigidas ha-
ciala aplicacion de laaccion politicaa un gobierno. Ademas,
los cambios dados enlaldgica de lalegitimidad que preside
la accién publicason unarealidad manifiesta (Subirats, 1988).
La introduccion de intereses y grupos antagonistas no solo
ha modificado el proceso de hacer politica sino también la
base de legitimacion del mismo; desde unalegitimidad im-
personal de carécter racional-legal se vuelve afundamentar en
la confianzade larelacion personal con asociacionesy grupos.

Por otra parte, el estudio de las politicas publicas debe rea-
lizarse desde una perspectiva comparada’ en el sentido de
responder alos interrogantes de como, por quéy cuales son
los efectos que los diferentes gobiernos persiguen mediante
las formas de accion o de inaccion particulares (Heidenheinrner
el al., 1983: 4-6) y las razones de su caida en una situacion de
ingobernabilidad. Al preguntar a los gobiernos cémo esco-
gen actuar se focalizala atencion enlo que sucede en el inte-
rior y en los aledafios del Estado; requiere €l aprendizaje de
aspectos de las estructurasy de los procesos mediante los cua-
les se alcanzan las decisiones gubernamentales. Al pregun-

3 Subirats se muestra decididamente partidario de este enfoque a que
califica de “atractivo”, de maneraqueenfatizala convenienciade avanzar
enestudiosde politicas publicas de caracter comparado, debido a“la mis-
ma operatividad que ofrecen (los estudios) en la articulacion de nuevas
politicas" y a “la capacidad de explicacion general que pueden derivarse
delos mismos" (Subirats, 1992: 19-20).
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tarse por qué los gobiernos persiguen formas de accién par-
ticulares, e investigador puede adentrarse en los distintos
efectos de los desarrollos historicos de los sistemas politicos,
en las subyacentes culturas politicas de los paisesy enlos mo-
dos en queserecibeninfluencias del exterior. Por ultimo, cuan-
do se preguntasobre los efectos de las diferentes politicas se
enfatizael significado que parala sociedad representa lo que
el gobierno hace paray por ella, consus consiguientes reper-
cusiones en lalegitimidad del sistema.

El lugar donde tienen su origen la« politicas publica

La relacion de las politicas publicas con € sistema politico
no deja de situarse sino en e &mbito de la dicotomia entre
Administracion, entendidacomo € proceso mediante el que
se llevan a cabo decisiones y politicas, y politica.' Esta posi-
cién quedo formulada como base tedrica a la limitacion del
gpoils systemy a sus efectos dafiinos sobre un Estado que ga-
naba en competencias y en capacidad de accion, pero tam-
bién crecio6 gracias a acicate que supuso € desarrollo de la
administracién publica como objeto académico. Ambas cir-
cunstancias se encuentran, como situacion inédita, en el tra-
bajo intelectual y practico de Woodrow Wilson quien, hace
mas de un siglo, sefialabala independenciaentre ambas es-
feras por cuanto que no entendia como politicas las cuestio-
nes administrativasy, por ende, comenzaba un antagonismo
que ibaa extenderse durante décadas."

4 El inglés como lengua tiene la ventaja de ofrecer tres términos dife-
rentes: poliet) califica el cuadro de la accién de gobierno, politicsdesignala
lucha por el poder, y polityrepresenta el marco general donde se llevan a
cabo las otrasdos.

5 Woodrow Wilson, profesor de ciencia politicay Presidente de Esta-
dos Unidos, sefialabaal respecto: “ The field of adminietration is a jield of ou-
gness. It isremoved fromthel/llrry and strifcojpolitics.. It isapar! of palitical
life o/llyasthemethods of thecounting-house area partoj tlle lifeof socicfy; ollly
asmachinery is part of the mnnufactured product... administretion /ies outside
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Pero con el transcurso del tiempo también surgieron tipos
diferentes de desarrollo tedrico para el estudio de la admi-
nistracion pablicaque abandonaban la rigida separacion de
Wilsony animaban a que se dinamizaran aquellos estudios
europeos continentales que acentuaban casi Unicamente su
caréacter normativo como resultado de la sélida presencia del
derecho administrativo. De estaforma, en e udltimo cuarto
de siglo han aparecido seis model os tedricos (Hood, 1990),
muchos de los cuales ya se han abordado en capitul os ante-
riores. Se trata de la " aproximacion a la accion de gobierno”
(policyapproach) que adopta como objeto de andlisisno el di-
sefio institucional sino los programas de politicas publicas
genéricas, procesos, opciones o resultados y que enlas pagi-
nas siguientes ocupara un lugar central. Otro modelo teori-
co presentees el dela"sociologiaorganizacional" que ofrece
una teoria explicativa de las estructuras y del comporta-
miento de todas las organizaciones formales. La "teoria del
Estado neomarxista" que trata de buscar la manera en que
puede colocar a la administracion publica tradicional en e
contexto de las fuerzas sociales fundamentales que tienden
a encontrarse en medios urbanos. L as" aproximacionescriti-
cas o filosoficas" desarrolladas por la escuela de la nueva
administracion publica enfatizan que valores tales como
equidad e igualdad deberian ser sobresalientes en la admi-
nistracion publicay que incluso los administradores no de-
berian limitarse a simplemente obedecer las directrices de
los politicos electos para alcanzar cualquier objetivo selec-
cionado por estos Ultimos. La "gestion pablica" proviene de
lainfluenciade la teoria de la gestion de la empresa privada
de manera que integra a la orientacion normativa de la tra-
dicion de la administracion publicaclasicacon la aproxima-
cion instrumental de la gestion empresarial. Por ultimo, la
«€eleccion publica’confiael método dela propiaescuelapara

theproper sphere of pofities. Adminietmtine quesiions arell0t politica/ qucstions,
Although polities setsthe tasks jor adminiemuion, ii sitould 101 be sufferedlo
mnnipulaie itsoffiees’ (Wilson, 1887: 209-210).
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el analisis de laadministracion, de maneraque el argumento
basico se hace descansar enla preferencia por la eleccion del
consumidor més que en el monopolio del productor.

Desde una aproximacion a la administracién puablica co-
mo accion de gobierno o, en otros términos, de los "nervios
o canales de comunicaciény de decision" del cuerpo poli-
tico -"its nemes, its channels of communication and decision”
(Deutsch, 1963: i1x)-, se ha puesto de relieve la existenciade
al menos cinco aspectos referidos aun intento de teorizacién
de lamismade acuerdo con €l trabajo de Morrow (1980). En
primer lugar, la teoria descriptivaenuncialo que realmente
sucede en la administracion y postula posibles causas del
comportamiento observado. La teoria prescriptiva aconseja
cambios en la direccion de las politicas publicas explotando
el conocimiento de la burocraciay de la influencia politica;
de acuerdo con esta teoria, la teoriade la ciencia de la admi-
nistracion existe parareformar, corregir y mejorar el proceso
de gobierno. En tercer lugar, la teorianormativa se refiere a
ladisyuntivade s la burocraciadebe asumir un papel activo
en lapoliticay en e desarrollo politicoy s tales funciones
deben o no estabilizarse, extenderse o restringirse. La teoria
de la presuncién se centra en la mejora de la calidad de las
précticas administrativas mediante e intento de entender
como la natural eza de los seres humanos interacttia con las
instituciones politicas en un medi o ambiente burocrético. Fi-
nalmente, la teoria instrumental conceptualiza los medios
paramejorar las técnicas de la gestion administrativa para ha-
cer que sean mas realizables los objetivos politicos.

La aparicion de estas corrientes, que paul atinamente fue-
ron contribuyendo ala construccion de una sélida teoria de
la administracion, se vio influenciada en gran medida por
movimientos politicos dirigidos a mejorar la via por la que
los administradores Ilevaban a cabo su cometido. De este
modo, las épocas de reformismo politico dieron énfasis alas
teorias prescriptiva, normativay dela presuncién. También
los intereses tradicionales se fueron ampliando, pasando
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de la eficiencia a la efectividad, luego a las técnicas presu-
puestarias, de ahi a las técnicas mas sofisticadas de buena
administracion, parallegar a ultimo escal6n que represen-
tael interés por la equidad social. El resultado de todo ello
era una administracion publica que poseia tres caracte-
risticas basicas: la burocracia, las actividades en gran escala
y las responsabilidades en la formulacion y en la ejecucion
de politicas,"

A efectosdelafinalidad del presente epigrafe, se tiene, por
una parte, el conglomerado que representala administracion
publicay la necesidad de encuadrarlo en €l sistema politico,
por otra, las actividades administrativasy su necesariadife-
renciacion de las politicas publicasy, en tercer lugar, larela-
cionentre el polo que representael gobierno que hace la po-
litica publicay € polo que la administra. Todo ello a partir
de la tarea asignada por LasswelF a la ciencia politica que
debiaatender a interrogante que formulaba sobre" quién ob-
tiene qué, cuandoy como" —"who getsiohat, tohen, how”- Y
siendo conscientes de que el proceso politico estaen las ma-
nos, en buen nimero de situaciones, de aquéll os que son tec-
nol 6gicamente competentes para comprehender los proble-

S Chandler y Plano (1988: 29-30) manifiestan a este respecto que la ad-
ministracion publica debe marcar en €l @mbito de la burocracia la distin-
cionentrelo puablicoy lo privado en €l sentido de que" publicadministra-
tion is lorge-scale adminietration” y esto conlleva que sus objetivos sean
plurales (no el Unico de obtener gananciascomo sucede en el ambito de lo
privado), sus servicios no se vendan en el mercado, sus usuarios sean to-
da la poblacion, y € grado de publicidad de sus acciones sea maximo.
Conrespecto al factor que representael tamario, la administracion publi-
casueleser el mayor empleador. Y encuanto alaformulacion y ejecucién
de politicas, la administracion publica se encuentra entre los lugares de
origen mas importantes de proyectosy de enmiendas tanto de reglamen-
tos como de legislacion.

7 Consideraba que €l estudio de la politicadebia referirse a lainfluen-
ciay alo queinfluencia, esto es las demandas sobre valores como € res-
peto, €l ingreso y la seguridad -" by the studyof politice is here meant tlie
stlldy of influenceand thei/Iflllentinl. Theinfluential cannotbesntisJactorily des-
cribed by theuseofll s/lgleindex, To sorne extent i/lfludiceisiudicated by claims
ooer valtes, like defereuce, income, sajety’ (Laswell, 1936: 233)-.
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mas, las alternativas politicasy sus respectivos efectos; estos
tecnOcratas o expertos tienden a encontrarse, ya sea en los
niveles superiores de la administracion publica o del sector
administrativo del gobierno o fuera del gobierno enlos gru-
pos de interés organizados.

La administracion pablica se encuentra subordinada al ré-
gimen politico, en diferente grado segin sus componentes,
aunque representa unarealidad organizativa distinta a las
estructuras politicas de éste. De algunamanera, las reglas de
la burocraciaclasicaoptimizanlos valores de la predicciony
de la eficiencia, que lo son paralapuestaen marchade cual -
quier politica, mientrasqueoperacontralosvalores de la adap-
tabilidad y de la respuesta inmediata, que son imperativos
paralaformulacion de la politicaen unademocraciacon éxi-
to (Mayer, 1989: 121). Este mismo aspecto es recogido por
Lindblom (1980: 11) al sefialar que se dan dos cuestiones so-
bresalientes, la primerareferida acomo hacer que las politi-
cas publicas sean mas efectivas en resol ver problemas socia-
les, mientras que la segundaafecta a la manera en que debe
llevarse a cabo € trabajo gubernamental de forma que esté
sujeto a control popular, o, en otras palabras, que "perma-
nezca permanentemente en la esfera de lo politico".

La cuestion entonces estriba tanto en el nivel de autono-
mia de la administracion publica ala hora de conformarse,
como en el aspecto méas fundamental del proceso de genera-
cion de productos donde aparecen muy integrados los as-
pectos puramente administrativosy los politicos. En el pri-
mer aspecto puede aceptarse la idea que configura a la
administracién publica como burocracia en un estadio mas
del régimen politico organizado segun reglas emanadas de
los tres poderes fundamental es del Estadoy conformado co-
mo un sector plenamente representativo (en el sentido de
unacorrespondenciaproporcional) delas diferentes dimen-
siones en la sociedad. De estamanera, se constata que la buro-
craciahaseguido, paso a paso, enestrecharelacion, los suce-
sos que han afectado a Estado y al gobierno en su evolucion
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histérica. Sin embargo, esen el segundo aspecto donde se con-
citanlos interrogantes mas serios.

En las actividades administrativas pueden individuali-
zarse dos atributos comunes: en primer lugar, ser depen-
dientes o subordinadas a otras (y por éstas controladas) que
determinany especifican las finalidades por realizar (activi-
dades politicas, soberanasy de gobierno); en segundo lugar,
ser gjecutivas enel doble significado dellevar acabo unaop-
cidén o una norma precedente y de ejecutarla interviniendo
parala satisfaccion fina de interesesy fines yaindividuali-
zados. Estos atributos condujeron ala identificacion de la ad-
ministracion publica esencialmente como funcién, vale de-
cir como actividad-objetivo (condicionada por un objetivo)
y como organizacion, es decir, como actividad dirigida a ase-
gurar la distribuciony la coordinacion del trabajo parauna
finalidad colectiva (Pastori, 1981: 13).

Respecto alarelacion entre el eje del gobierno que hacela
politicapublicay el e quelaadministra, en cuyaintercone-
Xién pueden encontrarse con frecuencia problemas de gober-
nabilidad, LaPalombara (1974: 250-253) conformé un table-
ro especifico. Tomando posiciones extremas de centralismo
y descentralizacion, se obtuvieron cuatro subespacios resul -
tado de la combinacion de ambas variables en los dos gjes
referidos. Bgjo esta division, las categorias que tienen el ma-
yor grado de coherenciay que aparecen corno "naturales"
son en las que coinciden un gobierno que hace politica de
forma centralizada mediante una administracion también
centralizaday un gobierno que hace politica descentrali-
zada mediante una administracion descentralizada. Sinem-
bargo, enlas Ultimas décadas se hadesarrollado un fenéme-
no que muestrala existenciade unatendencia intermediay
"menos natural" que combinala accioén politicacentralizada
del gobierno con la administracion descentralizada de la
misma. Pero lo interesante es el movimiento autébnomo ge-
nerado por la administracion descentralizada para presio-
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nar enfavor de un proceso, también descentralizado, alahora
de hacer politica."

Diferentes tipologias delas paliticas publicas

Desde una perspectiva de extremada utilidad para el estu-
dio del sistemapolitico, segunél clésico trabajo de Lowi (1972:
300), las politicas publicas se presentan bajo cuatro tipos dis-
tintos. En primer lugar, se encuentran las politicas regul ato-
rias o reglamentarias que establecen las reglas de comporta-
miento, cuyaprincipal herramientaes lalegislacion, se basan
en aspectos disuasorios tales como multas o incluso priva-
cion de libertad para poner en vigor el acatamiento con los
patrones prevalecientes de conducta. En segundo término,
las politicas redistributivas clasifican alas personas segun cri-
terios que les dan o no acceso a ventajas, se pueden llevar a
cabo mediante instrumentos fiscalesy posteriormente los im-
puestos son canalizados en programas de asistencia publica.
En tercer lugar, las politicas distributivas se centran en el in-
terés gubernamental de garantizar igual acceso alos recursos.
En dltimo término, las politicas esenciales o constitutivas que
definen reglas sobre reglas (el cédigo penal), sirven a la na-
cion corno un todo a atender las necesidades operativas del
propio gobiernoy delaadministraciony a proteger la segu-
ridad nacional. Ahorabien, si se tiene encuentalaformaen
la que el publico afectado percibe una politica particular, es

s Obviamente, los casosque ponen de relieve esta tendencia responden
a razones a veces muy diferentes. En Italia las Ligas Regionales bésica-
mente presionan sobre Roma con € fin de romper lo que para el Estado
italiano es unaformade solidaridad nacional aduciendo el derecho de las
regiones mas desarrolladas no sélo a administrar sino adisponer politica-
mente del presupuesto (tanto respecto a los ingresos como a los gastos).
En Espafia, con independencia de que pudiera darse un sentir similar en
nacionalistas catalanes y vascos, existen razones histoéricasy culturales
gue no se dan en Italiay que, no obstante, empujan hacia una situacion
semejante.
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posible subdividir las politicas reglamentarias en dos cate-
gorias: laquelimitalos intereses o lalibertad de las personas
alas que debe aplicarse (el cddigo de circulacién), y la que
podriadenominarse autorreglarnentaria (el acceso a una pro-
fesion).

Paralelamente, existen otros tipos de taxonomias establ eci-
das segun criterios diversos. Asi, € estatuto institucional del
organo que torna la decision permite definir los programas
de accion segun su caracter administrativo, parlamentario,
judicial o gubernamental. Otradistincion es la que establece
diferencias entre las politicas nacionalesy las politicas |oca-
les y éstas segun diversos grados de organizacion. También
los grupos que sirven de objetivo explicito ala accion publi-
ca constituyen un factor discriminante, sobre todo con res-
pecto alas politicas de ayudasocial o de educacion.

Subirats (1988) complementa esta tipologia haciendo hin-
capié enlaimportanciade las politicas publicas tanto "posi-
tivas' corno "negativas", es decir que € "hacer" puede ser
tan importante como el "no hacer" en el proceso de estable-
cimiento de la agenda. De algunamanera, lo que enfatizaes
la conceptualizacion de las politicas pablicas como resulta-
do de unaserie de decisiones relacionadas, de interacciones
y grupos que marcan la necesidad de plantear un estudio do-
ble que alcance tanto a las intenciones corno alas conductas.
Todo lo cual plantea consecuencias relevantes en la propia
concepcion de la ciencia politicay, dentro de ella, en larela-
cidnentrelateoriay la practica. El hecho de que los estudios
de politicas publicas no pretendan Unicamente mejorar los
procesos de toma de decisionesy puesta en practica de las
politicas sino también una mejoraen los objetivos a al canzar
y en la adecuacion de ambos, liga esta linea de andlisis de
alguna forma a los estudios de teoria politica. Ahora bien,
igualmente se sefiala que esta linea de andlisis de politicas
publicas planteaal gunos problemas. Uno deelloseslainter-
pretacion reductivista de la politica corno mera interaccion
de actores; y, por otro lado, se encuentrael peligro dequelos
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estudios sean demasiado coyunturalesy, por consiguiente,
dificilmente generalizables, de aqui que se defiendala utili-
zacion de estudios denominados de "estilos de politicas".
Bajo una perspectiva comparada, esencialmente se podria
Ilegar a conocer € grado de divergencia o de convergencia
de dichas politicas; inferir su posible incidencia en relacion
con la gobernabilidad del sistema, de suerte que se pudiera
establecer una relacion entre la gobernabilidad y un deter-
minado estilo de politicas; y conformar una tipologia de los
sistemas politicos a través de dichos estil os.

Richardson etal. propusieron unasencillatipologiabasica
de los estilos de politicas que serviaapropiadamente ala ho-
rade confeccionar unaclasificacion de los sistemas politicos
segun su forma de operar. Dicha tipologia la fundamenta-
ban en dos factores: e primero eralaforma de aproximarse
el gobierno pararesolver un problema (que a menudo se ha
caracterizado en términos del debate incrementalismo-racio-
nalismoy que estos autores rechazan) segun su actuacion fue-
se la de una actitud anticiputoria-aciiua hacia los problemas
de la sociedad o fuese reactiva. El segundo factor se referiaa
la relacion del gobierno con otros actores en el proceso del
trabajo gubernamental, de manera que se desprendian dos
caracteristicas en estaactuacion: unaque privilegiabael con-
N0 y la otra que se basaba en la imposicion de las solucio-
nes. De estaforma, concluian definiendo €l estilo de politica
como lainteraccion entre, por una parte, la aproximacion del
gobierno alaresolucion del problemay, por otra, larelacién
entre el gobiernoy otros actores en el proceso de la politica
-"" theinteraciion between a) the government's approachto
probiem-soloing and b) the relutionship beiuieen government and
otheractors in thepolicy process’ (Richardsonei al., 1982:12-13).9

9 Este entramado tedrico es el adoptado por Subirats parallevar acabo
el andlisis del sistema politico espafiol desde la perspectiva de la forma-
cion de politicas publicas; de suerte que se encuadra a nuestro pais “en €l
cuadrante reactivo-consensual, con mas énfasis en lo reactivo que en lo
consensual" (Subirats, 1992: 130).
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Desde la perspectiva de la gobernabilidad, e cuadro asi for-
mado debe tenerse presente paraintroducirlo en los diferentes
andlisis de politicas publicasy de sus consecuencias en el sis-
tema politico. Ahorabien, alavez tiene que considerarse que
no existeunestilo queapriori pudieraasegurar por si mismo
un mayor grado de gobernabilidad, aunque desde unaldgi-
ca democraticala combinacion de las variables anticipatoria-
activay de consenso tuvieraun perfil mas favorable ala go-
bernabilidad.

La agenda delas politicas plblicas

Apenas unas lineas més arribase indicabala estrechay defi-
nitivarelacion entreel trabajo gubernamental y las politicas
publicas, de suerte que la discusion en torno a la mismase
sitla en e nudcleo central de la reflexion de este capitulo.
March y Olsen (1976) produjeron un esquema muy intere-
sante parael estudio de las decisiones en las organizaciones
publicas, de manera que distinguieron los componentes de
base presentes en todos los procesos de decision, éstos eran:
los problemas a resolver, las soluciones a poner en mar-
cha, los actores que intervienen, y las ocasiones favorables
paratornar la decision. Lo interesante del esquema eraque,
complementariamente, sus cuatro elementos podian estruc-
turarse en el tiempo segiin combinaciones variadas.

Sin embargo, Jones (1970) habia formulado con anteriori-
dad un marco analitico que racionalizaba la secuenciade ac-
tividades que iban desde € surgimiento publico de un pro-
blemaa la culminacién de la accion gubernamental y que se
resumian en fases estructuradoras de las tareas de las distin-
tas autoridades. Estas eran: i) la identificacion de un proble-
ma; ii) la formulacién de soluciones; iii) la torna de la decision;
iv) la puestaen marcha del programa, y v) la evaluacion de
la accion.l? A cadafase le corresponderia un sistema de ac-

10 El esquemaes muy similar a que adopta Subirats (1989) consistente
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cion, desempefnandose actividades especificas por parte de
la autoridad publica o en su entorno (basicamente los gru-
pos de presion).

Frente a esta euforia tipologizadora de los pasos consti-
tutivos del trabajo de gobierno, Lindblom (1980) opuso un
espeso escepticismo que procedia de la idea que tenia de la
politicaa la que consideraba originada por un compromiso
entre actores que desconocian e resultado. En cualquier ca-
S0, estaultimavision no contradeciala vinculacion entre los
distintos pasos enunciados constitutivos de la accién guber-
namental y el propio nivel de gobernabilidad del sistema. Es
precisamente en el desarrollo de dichas tareas donde se pue-
denllegar a encontrar obstaculos, decisiones erréneasy
calculos incorrectos con incidencia directa en e proceso de
gobernabilidad.

El trabajo de Jones abrio un abanico de estructuras com-
plejas que, cada unade ellas, conformaron entidades especifi-
cas. Asi, la fase definidacomo de identificacion de un proble-
ma ha venido a centrarse fundamentalmente en el proceso

en: i) definicién del problema, relevancia plblica y formacion de la agenda
de actuacion de los poderes publicos; ii) alternativas de actuacién y andli-
sisde prospectiva, tomade decisionesy fijacion de objetivos; iii) la puesta
en précticade las politicas plblicas, con especial detenimiento en el papel
de la burocracia; iv) la evaluacion de las politicas, y ») la sucesion y ter-
minacion de politicas. También Pallarés (1988) sefiala tres pasos que se
desdoblan en nueve fases: 1) la formulacion; i/) laimplementacion, y iii) la
evaluacion y la continuidad o cambio; distinguiendo en € seno de la
formulacién: € establecimiento de la agenda politica; la definicién de los
problemas; la previsién; e establecimiento de objetivos y, por dltimo, la
seleccién de laopciédn. Al igual que[enescuando sefialaque” € final esel
principio” ambos autores llevan a cabo la conceptualizacion de un Gltimo
paso que denominan la "sucesion" o la "continuidad" y que supone la
nocion de que el desenlace de toda politica publica abre la puertay prefi-
gurauna nueva. ldea que también se recoge en Lindblom al sefialar que
laevaluacién no es un paso constitutivo en el trabajo gubernamental s no
seinicia otro movimiento; si bien este autor es partidario de observar a
trabajo gubernamental "como un proceso extremadamente complejo sin
Comienzo ni finy cuyos limites permanecen en la mayoria de los casos
inciertos" (1980:5).
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conocido como de" elaboracion de la agenda" gubernamen-
tal (agenda setting) que quedé integrada por cinco conceptos
clave (jones: 1970: 35-41): la percepcion de los sucesos, la de-
finicién de un problema, la agregacion de intereses, la orga-
nizacion de las demandas y larepresentacion y acceso ante
las autoridades publicas; todos los cual es se relacionaban ge-
nerando resultados diferentes en virtud de su particular fun-
cionamiento, aunque tenian en comun el producir, como re-
sultado final, unademanda de accion politica que podia ser
0 no considerada por el gobierno. Ahorabien, Pallarés (1988:
152) hasefialado en qué forma estudios empiricos han mos-
trado que ciertas caracteristicas confieren mayores proba-
bilidades para entrar a los hechos en la agenda: alcanzar
proporciones de crisis o0 de amenaza de crisis; componente
altamente emotivo; su relacion conlas cuestiones de poder y
legitimidad enla sociedad; y que afecten a un amplio nime-
ro de personas. La propiasensacion de crisis de gobernabili-
dad hallegado a crear, cuando es generalizada, unritmo de
actuaciony de sefializacion de problemas que en buename-
dida hasido contagioso de un pais a otro.'!

En cuanto ala formulacion de unasolucion o de una ac-
cion tras llegar a gobierno las percepciones, definiciones e
interpretacion de al gun suceso acaecido en la sociedad, con-
curren dos aspectos substancial es absolutamente relaciona-
dos. € propio disefio en que consiste la misma formulacion
y los titulos de legitimidad para que puedan aplicarse &
problema. La formulacion precisa definir los agentes que la
van a producir (normalmente el Poder Ejecutivo pero tam-
biénel Legislativo); asimismo sus tipos que puedenreferirse

11 Un gjemplo de esa situacion puede encontrarseen la “ola privatiza-
dora" que, por sefialar e tamafio del Estado como uno de los principales
responsables de lacrisisde gobernabilidad de buen nimero de paises, ha
conducido ala puestaen préacticade una vertiginosacampafia de privati-
zacion masiva de servicios publicos. Algunas de estas privatizaciones
econémicamente eran innecesarias, otras af ectaban a sectoresestratégicos
y, finalmente, unatercera gama se referia a servicios socialesinalienables
alaaccién de un Estado democrético.
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segun categorias del objeto en cuestion, por la natural eza de
los problemasy delos grupos afectados; igual mente se pue-
de distinguir entre formulacion "rutinaria”, derivadade en-
frentarse a problemas surgidos corno consecuencia de una
politica aplicada a un area concreta, y formulacion "creati-
va", referidaa problemas de nuevo cufio. Ahorabien, como
recién se sefialaba, no todala atencion del proceso de formu-
lacion debe centrarse en e problemay en como resolverlo,
debe pensarse también en términos de que la accion que va-
ya a tomarse esté legitimada, cuestion que lo complicaenor-
memente por la propia dificultad del término. Todo ello se
relacionaconlatomade decisiony conlanecesidad de crea-
cion de una coalicion mayoritaria que produzca la politica
efectivadesde el mayor grado de legitimidad posible.

El proceso de aplicacion de la politica se situa de Ileno en
la esferade laaccion de gobiernoy conllevasu puestaen mar-
chamediantela gestiony la administracion. Laasignacion a
un determinado 6rgano administrativo, bien fuera ya exis-
tente o de nueva creacion, es esencial ala hora de determi-
nar los posibles efectos que pudiera producir la politicaen
cuestion, ya que entran en funcion aspectos como €l grado
de apoyo politico con el que cuentatal 6rgano, s tiene una
sobrecarga de tareas o es especifico parala politicareferida.
Por otraparte, la accion se ve afectada por dos dimensiones
de la administracion (Jones, 1970: %): la discrecion adminis-
trativadelos individuos concernidos que procede, e incluso
se potencia, en muchas ocasiones por las ambigledades de
los textos legales y normativas; y e simbolismo en la admi-
nistracion derivado de la evaluacion del proceso politico en
términos de intercambios en los que la administracion goza
de un valor afiadido generado por su propia existencia.

La ultima fase se refiere ala evaluacion, entendida como
estimacion, de los resultados de la politicaque sirve parajuz-
gar sus efectos enlos problemas publicos. Locual requierela
definicion de criterios de medicion debido a la posibilidad
de usar: la compensacion para el publico, los costos afecta-
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dos, el apoyo politico, o, incluso, los problemas creados. En
términos generales, €l proceso de evaluacion es formalmen-
te acometido por e Poder Judicial, por e defensor del pue-
blo y, en menor medida, por e Legislativo, e, informal men-
te, por los medios de comunicacion, los grupos de interésy
el mundo académico.

LA POLITICA ECONOMICA Y LASFrOirrrcxs PUBLICAS
Palitica y economia

Uno de los aspectos centrales que deben tenerse en cuenta
cuando se analiza la gobernabilidad de un sistema politico
es la consideracion de la politica econdmicay de los distin-
tos procesos y medidas que la ponen en marcha como algo
estrictamente integrante del proceso politico. En ese marco
se llevan acabo interacciones que estan lgjos de ser unidirec-
cionalesentrelos mundos de la politicay de laeconomia. De
estaforma, la politica, en cuanto aportacion procesal resolu-
tiva de aspectos técnicos, es unarespuesta a las constriccio-
nes estructurales implicitas en la organizacion socioeconé-
mica en cadanacion. Pero al mismo tiempo, a tratarse de un
producto generado fundamental mente por los gobiernos, y
ser éstos de naturaleza estrictamente politica, todas las va-
riables politicas que tienen cabidaen su seno comportan un
relevante efecto en las decisiones gubernamentales. Como se
ha sefialado, »sinlacomprension de que laeconomiano pue-
de funcionar sino dentro de un marco politico y con inter-
venciones gubernamentales, y que la politicagiraen gran me-
dida en torno acuestioneseconémicasy es a tamentesensible
al comportamiento -y manejo- de la economia, no es po-
sible comprender las variables de las cuales depende la go-
bernabilidad de los paises" (Tomassini, 1993: 16).

Por consiguiente, todo € proceso de elaboracion dela po-
liticaecondmicase alzahoy en diacomo unadelas activida-
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des mas importantes del Estado. Su accion se lleva a cabo
desde unaplataformadefinida por la situacion previadelas
necesidades socialesy delas crecientes trabas. Pero, simulta-
neamente, se encuentramediatizada por un mundo cadavez
mas interdependiente, sobre todo en el nivel financieroy co-
mercial. Todo lo cual debe tomarse en consideracion ala hora
del disefio de las politicas. Estas son determinadas no sim-
plemente por las condiciones econdmicas preval ecientes sino
tambi én por la dinamica politica. Por ello, el mantenimiento
de la autoridad politica en situaciones de dificultades eco-
némicas, viala normalizada actividad del gobierno, es el ma-
yor reto con €l que puede enfrentarse un gobierno, fuera de
las amenazas que suponen los conflictos de tipo étnico en los
momentos actuales. Esto es asi, incluso por encimade las pro-
pias disfunciones formales sobrelas que pudieraestar asen-
tado tanto a la hora de su conformacién como del procesa-
miento de sus politicas. Desde este escenario, € temadela
gobernabilidad adquiere un sentido relevante. Pero, por otro
lado, las condiciones de las cuales también depende varian
de acuerdo "con las caracteristicas y la eficacia del modelo
economico vigente" (Tomassini, 1993: 34).

En cualquiera de los casos, €l estudio de la gobernabili-
dad no debe abordarse desde una perspectiva exclusivamen-
te economicista.P sino teniendo en cuenta que toda accion
de gobierno, como se indico a principio, esta forzosamente
medi atizada por tres particularidades: su caracter externo, su
entramado institucional y el propio sentido de los "produc-
tos" del sistema politico. Por €l carécter externo se entiende
aqui e cumulo de elementos dados que rodean la accion de

12 La perspectiva que tiende a evaluar la gobernabilidad Unicamente
desde la economia politica es mayoritaria. Se estima que debe ser asi ya
queel reto queencaran los paises es de esa naturaleza. Una posi cién eclécti-
caseencuentraen Rose y Peters (1978: 6) cuando sefialan que" es politico
porque concierne a la propia autoridad del gobierno; es econémico por-
que unadelas causas principaleses el fracaso de las economias naciona-
les paracrecer tan rapidamente como los compromisosdel gobierno para
gastar dinero".
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gobierno en el escenario internacional (tanto desde la pers-
pectiva de los intereses de la economia internacional como
de los intereses nacionales en este &mbito). El entramado
institucional serefiere alas formas de propiedad, alos valo-
res de culturapoliticayalas instituciones politicas formal es.
En cuanto alos "productos” del sistemapolitico, se refiere a
las politicas sectoriales que representan las metas de las éli-
tes dirigentes y a las respuestas dadas a las mismas por
aquéllos a quienes van dirigidas. En el seno de estas politi-
cas, la politicaeconémica desempefia un papel estelar.

Incrementalismo frente ainercia

Otro punto que debe tenerse en consideracion a la hora de
analizar los problemas que acechan a la gobernabilidad se
refiere al proceso mismo de toma de decisiones politicas en
lo que se refiere a su ritmo de actuacién. En este sentido se
dan cabidados concepciones en €l seno de los gobiernos de-
mocréticos. Frente ala vision que estimabaque la puestaen
marcha se realizaba mediante pequefios pasos consecutivos
y constantes, de manera que la construccion de las grandes
politicas sellevabaa cabo de forma gradual, hasurgido otra
gue pone € acento en los efectos que como resultado de la
inerciase ejercen sobrela politica. Asi, € gobierno de hoy en
diano se refiere tanto alarealizacion de opciones nuevas como
a convivir con las consecuencias inerciales alargo plazo de
opciones del pasado. En contrade lavisionincrementalista, €l
model o inercial enfatiza tanto el efecto acumulativo delas de-
cisiones pretéritascomo el hecho de que muchas consecuencias
alargo plazo son impredecibles, incluso aunque exista una
conexidn acumulativa; mas aun, son desestabilizadoras en po-
tencia, irreversiblesy muy variables en su efecto. Mientras que
el incrementalismo se refiere al comportamiento de los politi-
cos, "el modeloinercial conciernealamarchadel gobierno” i3

13Rose y Karran advierten sobre las consecuencias de evitar tomar de-
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En términos mas precisos, las instituciones no tienen un
comportamiento determinado por € tiempo, aguantan, y
aguantan de forma mucho mas duradera que los indivi-
duos. Los compromisos derivados de la inercia reflejan las
consecuencias irreversibles de las opciones del pasado; des-
de entonces, los compromisos se han convertido en leyes 'y
en organizacion comportando un lastre considerable. De es-
te modo se llegaa producir unaespecie de sedimentacion de
conflictos que gravacon mayor fuerza alos estados con me-
nor capacidad politicacomo consecuencia de aspectos insti-
tucionales, de consenso social o de éxito econémico.

La fuerza de la inercia queda igualmente constatada por
el andlisis que sefiala que la composicion politica de los go-
biernos no es el factor decisivo para determinar las priorida-
des en el proceso de elaboracion de la politica.'! Bien escier-

cisiones alargo plazo por las dificultades del corto plazo, confirmandose
laimportanciadel modelo de inercia que enfatizala orientacién de no to-
mar decisionesde los politicos —“wlien polilicians nvoid 1aking (oreven per-
ceiving) decisone abou! long-temi trendsbecnuse of their snort-term diffiClillies,
Ihis confirmslileimportance of theinertiamode. Yo eugiain a given pnttern of
resarce nilocation for decades, poliiiciansdo not needlo act; doing noihing call
also tuireformidable consequences. The illerlia mode enutiasize» tue non-deci-
siollmakillg orientation of polieymakers, especially uihcn dccision regllire
long-term (and in present circunstaices, awkward) choiccs' (Rose y Karran,
1984: 27)-.

14 En este sentido Schmidt advierteque no hay unalineadivisoriaclara
entre las politicas adoptadas por los gobiernos socialdemdcratas 'y los bur-
gueses —* thereis ro clear-cut diuiding line between lilepoliciesadopted by
Social Democratic and bourgeoi» goverments” (Schmidt, 1983: 16)-; posicion
no compartida por Przeworski y Sprague (1986: 109-122) a sefialar que
las estrategias de maximizacion del voto Ilevaron a los partidos social de-
mdcratas a diferenciar claramente sus programas electorales de los de su
oposicion centristay conservadora. |gualmente Huber € al. (1992: 4) mar-
can diferenciassignificativasentrela duraciénen el poder de los partidos
deizquierday ladelos partidos demdcrata-cristianosen lo referente a las
politicas econémicas asociadas: los primeros se basan en la expansi6n de
la economia publicay en los efectos redistributivos de la politica fiscal;
por lo contrario, los segundos se asocian a las transferencias de pagos di-
rectosy algo menoscon €l gasto global en beneficiossocialesy menosaln
Conlaexpansion general de laeconomiapublicay de losimpuestos.
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to que siempre existe la posibilidad de que las fuerzas de la
inerciaque contintan en movimiento sean detenidas por una
fuerza mayor (unlider politico, un movimiento de opinion,
movilizaciones populares, lacrisis derivada del endeudamien-
to externo...). Por ultimo, también deberia sefialarse que en
los paisesindustrializados, en algunas circunstancias, se apli-
caron las politicas anticiclicas tipicas del keynesianismo pa-
raromper las consecuencias inerciales. Este tipo de actuacio-
nes se referia ala puesta en marcha de politicas monetarias
expansivas, mediante el incremento de la masa monetaria en
circulaciony la contencion de los tipos de interés, y de poli-
ticas fiscales, através de la reduccion de impuestos.”

Laelaboracion del presupuesto nacional

Un gjemplo clasico enlaformulacion de politicas publicas es
la elaboracion del presupuesto nacional que ocupa una po-
sicion cenital enla arenapolitica.” No envano en la practica
totalidad de los textos constitucional es se preven procedi mien-
tos especiales ala hora de los debates presupuestarios, y en
los regimenes presidenciales son origen de frecuentes enfren-
tamientos, cuando no serios bloqueos, entre el Ejecutivo, que
propone €l presupuesto, y e Legislativo, que habitualmente

15 Posiblemente la administracién Reagan, a partir de 1984, sea €l ejem-
plo mas evidente de aplicacion de politicas anticiclicas. Para ello utilizé
los elementos keynesianos que suponian las politicas monetariay fiscal, y
solamente vio limitada su accion en € uso de dichos instrumentos antici-
clicos keynesianos en lo relativo a los intentos de modificar las tarifas del
comercio exterior (el tercer elemento), ya que la estructura del comercio
internacional lo hacia sumamente dificil).

16 En este &mbito, esimportanteel concepto de PPBS(Planning-Prograrnm-
ing-Budgeting-System) cuyo principal beneficio intelectual esque posibi-
litaalos ejecutores de la politica" identify... nationnlgoal sith precision aud
ona continuing basis' Ganes, 1970: 115). Sin embargo, Wildavsky (1988: 352)
hasido siempre muy critico y escéptico con respecto a esta aproximacién
puesto que, segun él, sdlo tuvo éxito en el Departamento de Defensa de
los Estados Unidos en tiempos de McNamara.
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tiene limitada su capacidad ala hora de poder incrementar-
lo. Las consecuencias de un presupuesto desequilibrado ge-
nerador de déficit anuales que se acumulan alcanzando un
nivel alarmante, son tema de una literatura numerosa a lo
largo de la década de los afios ochenta. Pionero de lamisma
fue el trabajo de Wildavsky, quien anticipandose alo quein-
mediatamente seriala politicapresupuestariadel presidente
Reagan, abogaba por unaenmiendaconstitucional que limita-
ra el incremento en el gasto publico a incremento proporcio-
nal de la produccion privada - a constitutionnl amendment
tolimit theincrease in publu: spendingtoa proportionatc increase
ofpriuaie produciion" (Wildavsky, 1980: 21).

En otro orden de cosas, € estudio de la realizacion del
presupuesto a escala nacional ha enfatizado la posibilidad
de una aproximacion a su estudio comparado reuniendo
dos variables para clasificar a los distintos procesos pre-
supuestarios: € nivel deriquezay la predictabilidad. Lain-
clusion de la prediccion incorporaba aspectos relativos a la
propia naturaleza del sistema politicoy a su capacidad de
producir resultados ciertos o inciertos. Segun e trabajo
de Wildavsky, la combinacion de ambas variables generaba
un escenario dominado por cinco soluciones cuya aplicacion
al estudio de la politica comparada era de gran utilidad
como se habiareflejado en €l estudio de Ashford (1978) entre
otros. Estas soluciones eran: la del proceso presupuestario
incrementalista tipico de las sociedades ricas con sistemas
politicos que ofrecen certidumbre; la del proceso presupues-
tario de ingresos ("'revenue Inuigeting") suscitado en socieda-
des pobres en que también domina la certidumbre (el ejem-
plo serian las ciudades norteamericanas); la incertidumbre
combinada con pobreza genera un proceso presupuestario
repetitivo ("repetitive bugdeting"); y la riqueza con la incerti-
dumbre provoca una situacion doble, esto es, aquéllaen la
gue la inestabilidad politica conduce a un incrementalismo
alternantey aun proceso presupuestario repetitivo (como se
dio enlalV Republica francesa), y enla que la incapacidad
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administrativallevaa un proceso presupuestario suplemen-
tario (Jisupplemelltnl budgetillg") (Wildavsky, 1975: 12). Al in-
tegrar estas cinco soluciones con € tipo de régimen politico,
enlo concerniente a las relaciones entre el Ejecutivoy € Le-
gislativo, se obtiene otro esquemade andlisis parael estudio
de la gobernabilidad del sistemaen e que las variables in-
tervinientes son: el grado de colaboracion entre los dos po-
deres, el nivel de riquezadel paisen cuestiony la capacidad
de prediccion de los principal es retos que tiene la sociedad.




IV. EL PAPEL DE LA DEMOCRACIA
EN UN SISTEMA POLITICO

UNO de los conceptos centrales en la politica es el de demo-
cracia. El objeto del presente capitulo es el de plantear su in-
cidenciaen el seno de unsistema politico alo largo del ulti-
mo medio siglo y en la circunstancia de que en e periodo
comprendido entre 1973y 1990, los paises democraticos préac-
ticamente han doblado su nimero a pasar de treinta a cin-
cuentay ocho (Huntington, 1991: 26). Es este formidable in-
cremento e que permitereferirse aesteintervalocomo €l de
la"terceraola” de democratizacion.

Por consiguiente, las siguientes paginas no abordan, salvo
de maneramuy tangencial, aspectos de la teoria de la demo-
craciay unicamente se hace un rapido repaso ala evolucion
histérica de dicho concepto. Al considerar ala democracia
como una"légica" que preside las reglas de juego de la po-
litica, en consonanciacon su imbricacion en un sistemapoli-
tico, la atencidn vaacentrarse en esa orbita, asi como en las
condiciones para su mantenimiento.

LA EVOLUCION DEL CONCEPTO DE DEMOCRACIA

Como muchos otros conceptos, la democraciase trata de un
término extremadamente complejo que incluso ha dado paso
asu propia teorizacion. Prueba de ello es la muy abundante
literaturasobre la "teoria de la democracia" que compor-
ta un solido legado intelectual. Por otra parte, segun sefiala
Bobbio (1981:493), alo largo delaevolucion histérica del pen-
samiento politicoy de sus tres grandes tradiciones, la demo-
cracia ha desempefiado un papel estelar. En efecto, la teoria
clasica, transmitida como teoria aristotélica de las tres for-

129
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mas de gobierno, segun la cual la democracia, como gobier-
no del pueblo, de todos los ciudadanos o bien de todos aque-
Ilos que gozan de los derechos de ciudadania, se distin-
gue de la monarquia, como gobierno de uno solo, y de la
aristocracia, como gobierno de pocos. En segundo término,
lateoriamedieval dederivacion romana, de la soberaniapo-
pular, en base ala cual se contrapone unaconcepcion ascen-
dente a una descendente de la soberaniasegun que e poder
supremo derive del puebloy searepresentativo o derive del
principey seatransmitido por delegacion del superior a infe-
rior. En tercer lugar, la teoria moderna, como teoria origina-
daenMaquiavelo, nacidacon € surgimiento del Estado mo-
derno en laforma de las grandes monarquias segun la cual
las formas historicas de gobierno son esencialmente dos, la
monarquiay la Republica, siendola antiguademocraciauna
forma de republica (la otra es la aristocracia) donde tiene
origen e cambio caracteristico del periodo prerrevolucionario
entre ideales democraticos e ideales republicanos, y a go-
bierno genuinamente popular se le [lama, antes que demo-
cracia, republica. Esta situacion se vio, ademas, modificada
por el cambio decisivo en la localizacion de la forma de go-
bierno a pasarse de la pequefia escala de las ciudades-Esta-
do ala mayor del Estado nacional moderno. Las consecuen-
cias de este traspaso en la ubicacionyen el tamario del sujeto
politico fueron notables parala evolucion posterior del con-
ceptoy tuvieron que ver, segun Dahl (1987: 167), con nuevas
formas de representacionindirectay de participacion politi-
ca, conlamultiplicacion de los divnjes politicos en el seno de
poblaciones menos homogeéneas, la creacion de nuevas ins-
tituciones politicasy la aparicion de organismosy de asocia-
ciones autébnomas entre si y con respecto a gobierno.

Esta presenciacenital delademocraciaenlapoliticase man-
tuvo, igualmente, a lo largo del siglo xix en € que la discu-
sion en torno a este concepto se desarroll6 principal mente a
través de un enfrentamiento con las doctrinas politicas pre-
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dominantes de la época: € liberalismo por un lado y € so-
cialismo por otro. En el seno de este conflicto se contrapo-
nian unaidea de democraciabasadaen lalibertad politicay
gue paul atinamente se iba asentandoy canalizando mediante
la participacion en la representacion en las instituciones del
Estado; con otrano muy diferente pero que la concebiaen si
mismacomo un instrumento paralarealizacion de transfor-
maciones radicales en e Estado yen la sociedad. En € pri-
mer caso, lalineade desarrollo de la democraciase moviaen
dos direcciones: en la gradual ampliacion al derecho a voto
y en la multiplicacion de los 6rganos representativos (Bob-
bio, 1981: 500). En la democracia concebida por la vision so-
cialista, el Estado erael punto de partidadel proceso de de-
mocratizacion (y no e punto de Ilegadacomo sucede con €
liberalismo) de manera que, retomando e temade la demo-
craciadirecta, abogaba por e control del poder desde aba-
jo extendiéndolo delos 6rganos de decision politicaalos de
decision econdémica consiguiendo e paso del autogobierne
ala autogestion. Esta ultimaforma se vio secuestradaen la
préctica por la puestaen marchade la teorialeninista del par-
tido como "vanguardia” de una determinada clase que asu-
mio la citadafuncién de control desde abajo.

Lateoriade las élites, formulada a principios del presente
siglo, introdujo una voz de alarma muy seria en € estudio
delavidapoliticaal sefialar la pertinaz presencia de unade-
nominada’clase politica" que detentaba el poder efectivo
de manera continuada aunque se aplicasen los métodos re-
presentativosy de participacion popular mas refinados. Es-
ta formulacién, en cuanto a su nivel de aportacion empirica
mas que ideol dgica, contribuy6 decisivamente aabrir la sen-
da de los nuevos, y aun actuales, elementos conceptual es
elaborados en torno ala democracia.

Asi, Schumpeter en 1942 establecio que la democracia se
tratabade "arreglos institucional es paraal canzar decisiones
politicas en las que los individuos adquieren el poder para
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decidir por medio de unalucha competitiva por e voto po-
pular".! Schumpeter no haciasinoinvertir el orden de los dos
elementos que componian la proposicion en la teoriaclasica
de la democracia- animado por la evidencia del papel rele-
vante que desempefiaba el liderazgo segun las percepciones
tedricas delos elitistas; por consiguiente, se estableciaque el
papel del pueblo erael de producir un gobierno, de manera
que € proceso de decidir sobre asuntos concretos por parte
del electorado pasaba a ser secundario. Ahora bien, en esta
situacion se debia dar cabida a tres rasgos: €l reclutamiento
de laclase politica mediante unalibre competenciaelectoral,
como s de un mercado se tratase; la extension de una clase
politicanumerosa a distintos escenarios del poder tanto cen-
tral y local comoenel gobiernoy enlaoposicion; y unas fuen-
tes del poder basadas en el ambito de reglas establecidas por
criterios avalados mayoritariamentey en una delegacion de
larepresentaci 6n renovabl e peri6dicamente.

Estos criterios sentaron los cimientos para que una déca-
da mas tarde Dahl (1956) comenzara a desarrollar sus refle-
xiones creando las bases de la aproximacion pluralistade la
politicay que culminarianen sufundamental trabajo de 1971.
Ambos estudios de Dahl sentaron las bases de la aproxima-
cionpluralistade la politicaencuadradas en los dos ges que
marcan la representaci dn como participaciony laliberaliza-
cion del sistema politico en cuanto a debate publico. El tér-
mino clave de su trabajo intelectual fue el de poliarquiaque
fue desarrollado como sustituto del de democracia, conlain-
tencidon de mantener la distincion entre ésta, como sistema

1 "The democratic method is that institutionai ermngcment jor arriring lit
political decieions inwhich indiuidunls acquire thepotoer todecide by meansoj u
competitioe struggle jor thepeoples vote” (Schumpeter, 1962: 269).

2 Schumpeter (1962: 269) sefial aba que la percepcion cléasicaeraque “el
pueblo” tenia una opinién definitivay racional sobre cualquier cuestion
individual y que haciaefectiva estaopinidn, en unademocracia, escogien-

do "representantes” quienes se encargarian de poner en marchalo que ta
opinion estableciera.
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ideal, y los conveniosinstitucionales que debian verse como
unaaproximacionimperfectaa ideal. Dahl (1971), mediante
el término de poliarquia, se referiaa una situacion definida
por €l libre desarrollo delos conceptos de participaciony de
oposicion, debiéndose reunir al menoslas ocho garantias ins-
titucionales siguientes: libertad para constituir e integrarse
en organizaciones; libertad de expresion; derecho devoto; ele-
gibilidad paracargo publico; fuentes alternativas de infor-
macion; elecciones libres y limpias; derecho de los lideres
politicos a competir por el voto; y que las instituciones para
hacer politicade gobierno dependan del voto y de otros sig-
nos de preferencia.

La aceptacion de esta aproximacion hace posible abando-
nar definitivamentelavigja ideaque equiparabademocracia
con forma de gobierno o, en otros términos, con sistema po-
litico. De esta manera, se asume plenamente que la demo-
craciaes "un método o un conjunto de reglas procesal es para
la constitucion del gobiernoy paralaformacion delas deci-
siones politicas (es decir, de las decisiones vinculantes para
toda la comunidad) mas que una determinada ideologia"
(Bobbio, 1981: 503). Por consiguiente, es un mero elemento
instrumental dentro del sistema politico, o, como se indica-
ba anteriormente, "unalogica de funcionamiento”. En este
sentido, a estudiar los sistemas politicos, uno puede consta-
tar la presencia de principios democraticos en unos escena-
rios pero no en otros. La cuestion estriba en que, indefecti-
blemente, tienen que estar presentes en lo que aqui se viene
denominando €l régimen politico, para que € sistema sea
calificado de democratico. La ausencia de los mismos en €
terreno delos actores politicos, de losvalores queintegranla
cultura politicay del escenario internacional no son un re-
quisito necesario aunque pueden contribuir decisivamente
al fracaso de lademocraciaen el régimeny, por tanto, acier-
ta forma de colapso del mismo, corno se vera mas adel ante.
De estamanera, aqui se defiende la posibilidad de quela de-
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mocracia sea exportable en la medida e intensidad en que
han sido exportadas otras formas institucional es que perma-
necen invariablemente en todos los paises."'

Desde otra posturateorica, puede concebirse la democra-
ciacomo un particular sistema de procesamiento y resolu-
cion de conflictos de caracter intergrupal en cuyos resulta-
dos dominaclaramente la incertidumbre (Przeworski, 1988:
93). De esta manera, se concibeala democraciacomo unsis-
tema de incertidumbre organizada en e que la cuestion
capital reside en la evaluacion del proceso (segun Lipset su
legitimidad "compromiso ex ante") o en la evaluacion de los
resultados del mismo (segun Lipset su efectividad "evalua-
cion ex pot").4 Seinsiste en la necesidad de la existencia de
una gama variada de notas peculiares entre las que desta-
can: e expreso reconocimiento, como una caracteristica per-
manente dela actividad politica, dela existenciadeintereses
antagonicos y de la organizacion que tiende a satisfacerlos;
el procesamientoy laliquidacion delos conflictos conforme
a reglas especificadas a priori, explicitas, potencialmente fa-
miliares para todos los participantes y que solo pueden ser
modificadas de acuerdo con reglas; y, finalmente, e uso de

3 Témese, por gjemplo, entre otras, a los grandes principios legales re-
cogidosen los diferentes codigos o ainstituciones como los bancos centra-
les, las fuerzas armadas y las organizaciones empresariales y de trabaja-
dores.

4 Przeworski posteriormente ha ampliado esta idea al sefialar que la
incertidumbre de lademocraciaprovienedel hecho de que ningunalnica
fuerza controlalo que ocurre. Los resultados de los conflictos particulares
no se conocen ex antepor las fuerzas politicas que compiten, ya que las
consecuencias de sus acciones dependen de las de otros, y éstas no pue-
den anticiparse Unicamente. De aqui que desde el punto de vista de cada
participante los resultados sean inciertos. Przeworski (1991: 12) matizala
incertidumbre al sefialar que "significa que los actores no conocen lo que
puede suceder, saben lo que es posible pero no lo que es probable o lo que
es posible y probable pero no sucederd -"lllicerll1il/ly ciin mellll tuat actors
do 1101 knotu wili11 cml happen, 1111 fhey knoui wili1l is poesibie 11111 101 what ie
likely, or 111111 llley knou: wat ispossible ond like/y but 1101 whiat will happen” —.
La democraciaes inciertasolo en ese sentido.
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la fuerza fisica, organizada de manera permanente, regula-
do mediante normas que especifican las contingencias enlas
gue puede aplicarsela universalmentey ex ante.

Lademocraciacorno gran principio que movio buenaparte
de la teoria politica durante siglos parecieraque por € mo-
mento quedara relegada a desempefiar un papel menor en
el seno del sistema politico, mas aiin en un tiempo corno el
presente en que aparentemente no se vislumbran enemigos
suyos. Sinembargo, aunque unavision " schumpeteriana” de
la democracia sefialaria que éstatiene que ver con las reglas
gue establecen como se debe llegar ala decision politicay
no qué se debe decidir, su concepcion en tanto que medio
lubricante del sistemahace que su suerte se veaenteramente
ligada a la del mismo. No se trata Unicamente de mantener
su valor histérico de garante de derechos y de libertades in-
dividuales, sino que, como se ha indicado en los capitulos
anteriores, su imbricacion en € sistema politico le hace pro-
gresivamente afectar a proceso de torna de decisiones y al
control popular de las politicas publicas emanadas de ellas.
En este ambito se hace descansar unade las mas serias cons-
tricciones con que se puede enfrentar la democracia en situa-
ciones consolidadas." Pero, ademas, €l estancamiento del sis-
tema, por no decir su colapso, medido por €l rendimiento en
su funcionamiento institucional y por la manera en que ope-
re el circuito conformado por e apoyo, las demandas y las
politicas publicas descrito, que constituyen unasuerte de sen-
sores evaluadores, entre otros, puede poner de nuevo en mar-
chala reflexion tedrica, no totalmente detenida.s sobre € sen-
tido de la democracia.

5 Ashford Ilamala atencion a plantear que las teorias pluralistas de la
democraciasufririan un gran vuelco en €l caso de quelas politicasfueran,
en algun sentido, variablesindependientes " ifpolides are, /1 some sense,
independent rather than dependent tariables, then theentire pluralist uniueree
has been stoodoi1 itshead” (Ashford, 1992: 344)-.

6 A este respecto es significativo el propio contenido de los recientes
trabajos de Bobbio (1985), de Dahl (1989b)y de Linz (1992).
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Puede mantenerse hoy como generalizacionvalidaque el
hecho de referirse a un régimen politico comportala asun-
cion del credo democrético en su funcionamiento interno, de
suerteque" solo cabe enlaactualidad unasolateoriadel sis-
tema" (Cotarelo, 1990: 86): e democratico. El colapso de los
regimenes comunistasenla Europadel Este, que siguio alas
anteriores transiciones, ha traido consigo cierta convergen-
cia hacia una definiciéon comun de democracia que ha pro-
ducido un remarcable consenso sobre las condiciones minimas
que debe reunir la politica para merecer €l apelativo presti-
gioso de democrética -"" ... has produced auielcome convergence
towards a common dcfinition of democracy. Every toliere there lias
been a silent ahandonmeni of dubious adjectives like "popular’,
‘guided’, 'bourgeois and ‘formal’ to modify ‘democracf', At the
same time, a remarkuble consensus has emerged concerning the mi-
nimal conditions that polities must meetin order tomerit thepres-
tigious appellation of 'democratic’ (Schmitter y Karl, 1991: 75).
Sin embargo, ahoraes el momento en que podria establ ecer-
se una clasificacion por paises atendiendo al funcionamiento
de sus sistemas politicos en cuanto a su mayor o menor gra-
do de flexibilidad frente a situaciones de amenaza de quie-
bra del mismo e incluso frente a su capacidad potencial de
generarlas; todo lo cual provocariala necesaria definicién
de un coeficiente de fragilidad, aspecto éste que quedalegjos
del objeto del presente trabajo. Un repaso a la bibliografia
politol6gica muestra la existencia de una amplia gama de
condiciones ligadas a devenir de un sistema politico para
garantizar su pervivencia.

LAS CONDICIONES DE LA DEMOCRACIA

El propio trabajo de Schumpeter (1962: 290-295) sefial abala
existenciade cinco condiciones parael éxito de la democra-
cig, asi: en primer lugar manteniaque" e material humano"
-"human material of palitics'- de la politica tuviera sufi-
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cientemente altacalidad, en e plano de la habilidad y en e
de la moral; la segunda condicion seria que e rango efecti-
vo delas decisiones politicas no se extendierademasiado le-
jos, en tercer lugar que el gobierno democratico fuera capaz
de mandar sobre una bien entrenada burocracia de buen
nivel y tradicion; la cuartacondicion se refeririaa autocon-
trol democratico; y la ultima concerniria a que la competi-
cion efectiva por e liderazgo requiere unalarga medida de
tolerancia con respecto alas diferentes opiniones.

Por otra parte, €l estudio de Moore (1967: 430-431) habia
examinado los prerrequisitos de la democracia. Proponiacin-
co precondiciones: i) el desarrollo de un balance que evitara
unacorona demasiado fuerte o una aristocracia terrateniente
demasiado independiente; ii) un giro haciauna forma apro-
piadade agriculturacomercial; iii) el debilitamiento politico
dela aristocraciaterrateniente; iv) la prevencion de unacoa-
licion aristocratico-burguesacontralos campesinosy los tra-
bajadores, y v) unarupturarevolucionariacon €l pasado, esto
es, delos elementos burgueses sobre aquéllos que representan
valores precapitalistas, instituciones y modos de produccion.
Ahorabien, su excesivavinculacion a peso del pasadoy a
determinismo econémico hicieron insatisfactoria su aproxi-
macion paraexplicar la democracia politica puesto que que-
daban fuera aspectos relativos alas influencias exteriores, va-
lores culturales, ideas, e instituciones politicas que pudieran
considerarse como variables independientes.

Algo similar ocurrio con otras corrientes surgidas en la dé-
cadade 1960, basadas en |la vincul acion entre desarroll o eco-
némico y democracia, que tomaron una notable consisten-
cia El trabajo de Lipset (1960), a sefialar que €l desarrollo
economico eraun requisito dela democracia, abrio las puer-
tas alos teoricos de lamodernizacion que, sinembargo, pron-
to tuvieron que revisar sus tesis al aparecer nuevas formas
autoritarias, precisamente en situaciones de explosion des-
arrollista. La gestacion de los estados burocréticos autoritarios
en el sur del continente americano fue una pruebaevidente
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de ello (O'Donnell, 1982). Si bien puede ser sarcastico cons-
tatar que, en muchos casos, las condiciones que permiten a
un sistema democrético sobrevivir acortoy medio plazo son
capaces de constrefiir su potencial pararesolver los enormes
problemas de pobrezay desigualdad (Karl, 1990: 13) y cuya
no resolucion es posible que acarree, en € largo plazo, € fin
del sistema democrético.

M as recientemente, Diamond (1992), apoyado en un abun-
dante material empirico, precisabaqueenlarelacion entre des-
arrollo socioeconémico y democraciacabiaindicar que aquél
promueve éstaen dos sentidos: contribuye significativamente
alalegitimidad y a la estabilidad donde la democracia ya
existey, en los escenarios donde la democracia no se da, €
desarrollo socioecondmico conduce mas pronto o mas tarde
al éxito de su establecimiento. Pero también destacabacémo
el desarrollo socioeconomico no producia los mismos efec-
tos legitimadores duraderos paralos regimenes autoritarios
que para los democréticos. Finalmente limitaba el peso es-
pecifico del desarrollo econdmico a establecer que no era por
si mismo el factor masimportante en la promocion delade-
mocracia-" it isnot economic deuelopment per seand certainly
not economic growth that is the most important deneiopmental
factor in promoting democracy” (Diamond, 1992: 125).

Linz (1987), maximo representante de lo que podria en-
tenderse como la aproximacion interpretativadela . quiebra
de la democracia”, ha puesto de relieve como la existen-
cia de ciertas caracteristicasy actuaciones de importantes ac-
tores politicos disminuyeron las probabilidades razonables
desupervivenciay consolidacion de algunos regimenes demo-
craticos precipitandoles en su caida autoritaria. Asi, la pér-
didadelegitimidad, de eficaciay de efectividad de un régimen,
la existenciade un sistemade partidos inadecuadoy de una
oposicion desleal o semileal, la estabilidad del gobiernoy la
manera de establ ecerse un nuevo régimen democratico, tan-
to en su fase constituyente como en la capacidad de incorpo-
racion a aquéllos que no formaban parte de lacoalicion fun-
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dadora, son algunos de entre los elementos que pueden pre-
determinar la quiebradel sistemademocrético.

Centrando la discusion en un enunciado positivo de las
condiciones que favorecen significativamente las oportuni-
dades parael debate publicoy la practicademocrética, e grue-
so delabibliografiaque apareci6 enlaetapade las transiciones
politicas parece centrarse en el binomio referido a satisfac-
ciones economicas por parte dela mayoriadela poblaciony
ala implicitaaceptacion por parte de éstadel sistema. El des-
arrollo econdmico y lalegitimidad, entendidacomo el grado
en que las instituciones son valoradas en si mismas y consi-
deradas justasy adecuadas (Lipset, 1960: 28), dan paso a siete
series de condiciones mas minuciosas; secuencias historicas,
grado de concentracién en el orden socioeconémico, nivel de
desarrollo socioeconémico, desigual dades, segmentacidncul -
tural, control extranjeroy creencias enlos activistas politicos
(Dahl, 19891: 39), todas las cuales amparan €l caracter proce-
dimental minimo que Dahl confiereala poliarquia.

Estas series, dentro de un ambito de mayor sofistificacion
dan paso a cinco condiciones fundamental es cuya vigencia,
en un determinado pais, pueden derivar e mantenimientoy
el progreso de las instituciones de la poliarquia en un alto
grado (Dahl, 1989h: 264). En primer lugar, los medios de la
coercionviolentadeben encontrarse neutralizados por e con-
trol delos civiles sobrelos militaresy la policia.? En segundo
término, lasociedad debe tener caracteristicasmodernas -con
unos niveles historicos promedio de riqueza, ingreso, con-
sumo y educacion, gran diversidad ocupacional, poblacio-
nes mayoritariamente urbanas, un descenso marcado de la
poblacion agraria, y unarelativa importancia economica de
la agricultura-; dindmicas -crecimiento econémico e incre-
mento de los niveles de vida-; y pluralistas -numerosos
gruposy organizaciones relativamente autbnomos, particu-

7 Aspecto éste extremadamente sensible en la vida latinoamericana y
en algunos paises arabes, pero también en aquellos otros casos de seria
amenazaguerrilleray terrorista.
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larmente en la economia-o En tercer lugar, € pais debe ser
culturalmente homogéneo, de maneraques fuera heterogé-
neo no debe encontrarse segmentado ensubculturas fuertes y
diferenciadas, y s seencuentraasi segmentado sus lideres han
debido tener éxito en crear un arreglo consociacional paraen-
frentarse a los conflictos subculturales.” En cuarto lugar, las
creencias y la cultura politica, fundamentalmente entre los
activistas politicos, tienen que apoyar las instituciones de la
poliarquia." Por ultimo, no debe estar sometido a interven-
cion alguna por parte de una potencia extranjera hostil ala
poliarquia.io

Ahorabien, tendriaque enfatizarse que lo quela bibliogra-
fia politol 6gica ha considerado tradicional mente como pre-
condiciones de la democracia deberian ser mejor concebidas,
a menosparaAmeéricalatina, como losresultados del sistema
democratico (Karl, 1990: 5), posicion ésta que viene a com-
plicar el problemay acentrarlo en un terreno dominado por
un marcado probabilismoy por causalidades indetermina-
das. Ademas introduce la discusion tedrica en el ambito de
la consolidacion del régimen politico que se abordaseguida-
mente.

LA CONSOLIDACION DEMOCRATICA

En términos generales puede aceptarse la definicion de con-
solidacion democraticacomo "el proceso de reforzamiento,

8 En este sentido aparece uno de los principal es retos que tienen aque-
| 1associedades que no han sabido articular en lavida politicala presencia
importante de sectoresindigenas; pero, a mismo tiempo, €l caso de Che-
coslovaquiay las tensiones en Canada ponen de relieve e nivel de crispa-
ciénen la politica nacional que puedeintroducir estavariable, |1legando a
precipitar lavirtual desaparicion del Estado prexistente.

9 Con frecuencia, en los recientes regimenes democréticos el estilo de
conduccién politica de suslideres ha comportado actitudes antinstitucio-
nales, proximas a autoritarismo o a despotismo que, en todo caso, con-
Ilevaban un fuerte contenido de desprecio hacia model os racional es.

10 Circunstanciamuy extendidaalo largo de la historiaen los paisesde
Europade Este y algunosamericanosde la Cuenca del Caribe.
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afirmacion, robustecimiento del sistema democréatico, enca-
minado a aumentar su estabilidad, su capacidad de persis-
tenciay acontrarrestar y prevenir posibles crisis" (Morlino,
1986: 13). Frente a esta acepcion, las formuladas por Di Pal-
ma (1988) y Linz (1990) tienen un caracter minimalista segun
admiten los propios politélogos. Enlaotraacera, sesituariala
posicion que identifica la consolidacion del sistema demo-
cratico conlaeficiencia de las politicas puestas en marcha por
€l mismo. Ambas aproximaciones tienen corno elemento comun
laidea de que la consolidacion es un estado dinamico de los
sistemas politicos. De manera que no puede concebirse co-
rno unasituacion que, unavez alcanzada, esirreversible.

Al insistir Linz que un régimen consolidado es aquél en €
gue "ninguno de los actores politicos principales, partidos,
intereses organizados, fuerzas, e instituciones consideran que
hay alternativaal gunaalos procedimientos democraticos para
obtener el poder, y que ningunainstitucion politicatiene de-
recho a vetar laaccion de los que gobiernan democraticamen-
te elegidos” (Linz, 1990: 29), centrala discusion en el ambito
weberiano delalegitimidad. Enlos términos de Linz, € sis-
tema democrético debe ser percibido .como e Unico casino
enel pueblo” - theonly game intown” (Linz, 1990: 29)-, para
utilizar unaexpresion del "vigo Oeste". Continuando con esta
percepcionfiguradaqueequiparalo democrético con »unjue-
go abierto de resultados inciertos que no impone a sus juga-
dores otraexpectativaque €l hecho de jugar” (Di Palma, 1988:
73), se abre unaconceptualizacion minimalistay posibilista.
Esla habilidad para crear reglas de competicion, que atrai-
gan a los jugadores hacia e juego y que, ademas, puedan
despejar o convertir en inoperante la tentacion de jugadores
esenciales de boicotear €l juego, lo que define la factibilidad
de la consolidacion de la democracia. El juego se convierte
basicamente en conflictos distributivos -s-digtributicruti con-
flicts- que deben ser institucionalizados con independencia
delas presiones que representan las necesidades de la socie-
dad, de manera que las fuerzas politicas deben someter sus
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intereses a veredicto de las instituciones democraticas -170-

litical forces must bewilling to subject iheir interesi to theueredict
of democratic institutions- (Bresser Pereira et al., 1993: 4). En
este sentido, tambi én se coincide con Schmitter quien centra
el nucleo del dilema en torno a la consolidacién en la pro-

puestade un conjunto deinstituciones que los politicos pue-

den acordar y que los ciudadanos estan dispuestos a apoyar

-"" thecore of theconsolidation dilemma lies in coming up with a
set ofinstitutions that politicinl1s Clllingree o ami citizens are
ioilling to support” (Schmitter, 1992: 159). En otros términos,

las instituciones democréticas quedan consolidadas solo en
el caso de que ofrezcan a los grupos politicamente relevan-

tes incentivos paraprocesar sus demandas en € seno del mar-

co institucional (Bresser Pereiraet al., 1993: 5).

En relacion con la posicién maximalista, Linz adoptaadn
unaposturade reto evidente al expresar su conviccion de que
"el hecho de que algunas democracias pudieran ser ineficien-
tes a la hora de resolver problemas importantes no deberia
confundirse con lafalta deconsolidacion, aunque pudieracalifi-
carlas como democracias que se arriesgan a la inestabilidad”.
M as adel ante sefialala importanciade” mantener separados
analiticamente el problemade la consolidacion del régimeny
el de su actuacion, sus problemasy suscrisis' (Linz, 1990: 32).

Morlino define la consolidacién democrética, en términos
mas preci sos alos recogidos anteriormente, como™ el proceso
de adaptacion-eongelacion de estructuras y normas demo-
créticas que son aceptadas como legitimas, en parte o del todo,
por lasociedad civil. Ta proceso, complejoy variado, se des-
arrollaendirecciones diferentesy alcanzatal refuerzo de aque-
Ilas institucionesy normas como parapermitir su persistencia”
(Morlino, 1986: 19). Tanto en este caso como en la posicion
de Linz aparecen dos elementos constantes: e asentimiento
del régimen por parte de la poblacion.P lo que conduce a

11 Cuando las reglas de la democracia han sido" interiorizadas" por la
sociedad, segun Pérez Diaz (1991: 110) se da € proceso de "institucionali-
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problemadelalegitimidad, y el funcionamiento procesal de
estructurasy reglas, esto es, instituciones. En cuanto alale-
gitimidad de los sistemas democraticos, concebida en un am-
bito dominado por traumas histéricos derivados de la per-
sistenteinestabilidad o de laabsol utasequia democratica, con
independenciadelas notas que conllevade apoyoy consen-
S0, se asociaintimamente con la satisfaccion de necesidades
de la poblacion. El propio Morlino (1985) ha estudiado esta
relacion entre legitimidad y eficacia. Es en este nivel donde
se dacabidaalavariable socioeconémica, pudiéndose retro-
traer la discusiony enlazarla con los elementos relativos a
desarrollo, satisfaccion de necesidades y demandas, igualdad
de oportunidades, etcétera, recogidos en los listados de fac-
tores que dan contenido a una situacion poliérquica.

La discusion teorica entre laigualdad y la libertad, anali-
zada en un trabajo de Dahl (1990), aparecia también plena-
mente vigente a la hora de realizar una aproximacion a fe-
nomeno de la consolidacion del sistemademocratico. Peros
el autogobierno, por medio del procedimiento democratico
es un derecho fundamental, incluso inalienable; si € gjerci-
cio de dicho derecho inalienable necesariamente implicaun
numero sustancial de derechos mas especificos, los cuales,
en consecuencia, son también fundamental es e inalienables;
y s unaciertaigualdad de condiciones es necesaria parala
igualdad politica que entrafiael proceso democratico, enton-
ces € conflicto no se produce de formanecesariaentre la igual -
dad y la libertad. Se trata, por consiguiente, de dilucidar la
confrontacién, enel plano conceptual, entre las libertades fun-
damentales de un tipo especial -aquellas que disfruta una
sociedad por e hecho de gobernarse a si misma por medio
del procedimiento democrético- Yy otras libertades de dife-
rentetipo -entrelas quese situarialalibertad econémica-o
Pero en este caso chocan dos | 6gicas de contenido intrinseco

zacién" de la democracia, estadio posterior a de la consolidacién demo-
crética, que se decide en €l ambito del debate publico.
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muy diferente: la del gobiernoy la del mercado, esta ultima
coincide con € peligro inminente de profundizar desigual -
dades sociales existentes (Mansilla, 1991: 43) con sus consi-
guientes efectos perniciosos, mucho mas serios en aquellos
sistemas no democréticamente consolidados.

Sin embargo, Przeworski ha enfatizado el hecho de que
en unasituacion postransicional sumidaenreformasno solo
politicas, sino fundamental mente econémicas, cualesquiera
gue fuesen las consecuencias alargo plazo de las mismas, a
corto plazo son negativas para la consolidacion democréti-
ca. Esto es asi porque las reformas econémicas emprendidas
en Europade Este y en Américal atinahan generado infla-
cion, desempleo y desajustes en la col ocacion de recursos asi
como cambios volatiles enlarentarelativa; resultados todos
ellos politicamente impopulares. Bagjo tales condiciones, la
democracia no tiene el camino fécil con las reformas econo-
micas _ " democracy in he political realnt works against ec0110-
mic reforms’ (Przeworski, 1991: 161). Pero esta es una posi-
cion teorica que fundamentalmente tiene validez'? paralos
primeros momentos de después de la transicion en los que
se espera que e régimen democratico obtenga resultados
positivos inmediatos. Incluso la no consecucion de los mis-
mos no llegaa afectar de manerasignificativael caudallegi-
timador con € que arranca el nuevo régimen, como se exa-
minaré en péginas posteriores.

El reconocimiento del derecho personal de la propiedad
se sumerge en un marco de limites amplios que establece €
propio gobierno. Se da, de este modo, un salto notable hacia
la democraciaecondémica.P el cual paraCotarelo (1990a: 114)

12 De hecho el propio Rose (1992) ha probado, con indudable rigor, la
tesis contraria ala de Przeworski.

13" Por democracia econémica se entiende aquel régimen en que los
trabajadores sobre todo Yy, en Gltimo término, otros sectores también, por
gjemplo, usuarios de los servicios, intervienen en los procesos de adop-
cién de decisionesen aquello que les afecte” (Cotarelo, 1990a: 97), de ma-
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"es unaforma de la democracia elitista". Ahora bien, la de-
mocracia econdmica queda lgos de asegurar la consolida-
cional afectar inicamente unaparceladel escenario detoma
de decisiones sininferir enlos restantes &mbitos del sistema
politico yasefialados.

nera que “el presupuesto mas caracteristico de la democracia econémi-
ca es € control democrético y participativo de la economia" (Cotarelo,
1990a: 110).







SEGUNDA PARTE

LA CRISISY EL CAMBIO
COMO DETONANTES
DE LA INGOBERNABILIDAD







A 10largo de este siglo se han ido asumiendo de maneraro-
tunda los presupuestos tedricos weberianos de la domina-
ciénlegal-racional sobrela que se asientan los sistemas poli-
ticos democréticos, que, en la actualidad y por primeravez
en la historia, superan el medio centenar. Por tales razones,
enlas paginas siguientes se abordan los el ementos analiticos
basicos para e mantenimiento de un sistema democratico,
representados por los conceptos de legitimidad y de efica-
cia, de manera que se sostiene que son los indicadores que
advierten con mayor precision de la aparicion de unacrisis.

El escenario de esta segunda parte del libro se refiere a
intento de establecer un marco comparativo entre paises de-
mocraticamente consolidadosy aquellos que no 10son para
abordar la crisis que afecta a sus respectivos estados. El am-
bito de los primeros viene acoincidir con el de los paises oc-
cidentalesindustrializados, mientras que el de los segundos
incluye a paises en viade desarrollo junto con paises adscri-
tos anteriormente al r'socialismo rea/l. Aunque se tratade ti-
pos de crisis diferentes, es importante destacar el hecho de
su aparicion casi simultdnea en marcos tan alejados.

La hipétesis que surge alOlargo del primero de los siguien-
tes capitul os, con respecto a fendmeno desencadenante de un
proceso de ingobernabilidad de los sistemas politicos de am-
bos esquemas, es que se encuentrainvariablemente relacio-
nado con las situaciones de crisis. En este sentido, se constata
el afloramiento de unaextensabibliografiasobrela goberna-
bilidad cuando se desatan los distintos tipos de crisis, aun-
gue muchos de los problemas reales denunciados fueran de
caracter estructural y/o dataran de tiempo muy anterior. Por
otra parte, quedaderelieve lamayor profundidad delacri-
sis del Estado de los paises latinoamericanos y del Este de
Europa que la del Estado de bienestar y, por consiguiente,
sus efectos més duraderos y significativos en la gobernabili-
dad de sus sistemas politicos.

Por otraparte, larelacion entre transiciones politicas y con-
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solidacion democratica, que se aborda mas adelante, es un
aspecto muy vivo delacienciapoliticaalo largo deladltima
década. Ahora bien, con respecto a este libro, si se tiene en
cuenta que uno de sus objetivos se centra en la contraposi-
cion que suponen las relaciones entre una situacion demo-
craticay lagobernabilidad del sistema politico, y entre otra
no consolidaday asimismo la gobernabilidad, es oportuno
adentrarse en el fendmeno de la dindmica de la consolida-
cion democrética. Por todo ello, alo largo del ultimo capitu-
lo se enlazan los términos de transicion y de consolidacion
desde la perspectivade laincidenciaque ambos procesos tie-
nen enlagobernabilidad.

El propio hecho transicional, a que se propone una apro-
ximacion mediante un model o establecido, va a determinar
el grado deirunadurez delaconsolidaciony, por ende, cierta
propension a dejar abiertas crisis potencial es de ingoberna-
bilidad. No se afirma rotundamente que los paises que su-
peraron transiciones politicas"estén condenados" a ser en
un determinado momento ingobernables (Espafiay Portugal
serian los més claros contraejemplos), pero si que determi-
nadas formas de transicion, unidas con factores medioam-
bientales, como serian el escenario internacional y la crisis
econdmica, junto con otros histéricos, como seria e déficit
democrético, generan una indudable propension a la ingo-
bernabilidad.




V.LOS ASPECTOSSUBJETIVOSY OBJETIVOS
DE LA CRISIS

COMO Se menciond anteriormente, todacrisis conlleva, como
caras de unamismamoneda, elementos subjetivos yobjeti-
vos. En el caso de unacrisis de gobernabilidad, estos elemen-
tos vienen representados por aspectos tales como lalegitimi-
dad, la credibilidad y el apoyo del sistema politico, por un
lado, y la eficacia, la efectividad y la eficiencia del mismo,
por otro; conceptos que, teniendo un significado preciso di-
ferenciado, se integran, los tres primeros, en el ambito de lo
subjetivo, y, los tres segundos, con las matizaciones que se
formularan, en la esfera de lo objetivo. De modo paralelo,
se trata de términos fundamentales en labibliografia de la cien-
ciapolitica,' de maneraque suincidenciaen las bases teoricas
sobre las que surgen, se apoyan, perdurany se consolidan
los regimenes politicos actual es es extraordinaria.
Ahorabien, como vaasefialarse en las paginas siguientes,
el grado de objetividad y de subjetividad de dichos aspectos
tiende con gran frecuencia aentremezclarse. Asi, se vaacons-
tatar como todacrisis se mueve con ellos de maneraque, por
retroalimentarse de maneraconstantey variar la intensidad
de los mismosen todo momento, su separacion es poco viable.

ALGUNAS PRECISIONES CONCEPTUALES

Todo régimen politico mantiene prolongadamente su propia
existencias se sostieneen equilibrio sobre el magmaque re-

1 No sblo en este ambito, en la literatura contemporanea puede leerse:
".,. € Unico consgo que le dio fue que nuncaimpartiera una orden si no
estd seguro de que lavan acumplir...", Garcia Mérquez en Elctofio dd pa-
triarca, Bruguera, Barcelona, 1983, p. 245, ponia asi en boca del autdcrata
un consegjo para evitar e surgimiento de crisis de gobernabilidad por la
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presenta la sociedad. Lacontinuidad ideal de dicha situacién
contribuye a lubricar la gobernabilidad del sistema; pero el

desarrollo de instrumentos institucionalizados pararealizar

regularmente decisiones politicas necesita contar con el he-

cho de que la sociedad crea en el régimeny que éste "haga
algo" por la sociedad. El grado de confianzase expande o se
constrifie en funcion de que lo que la sociedad recibe del ré-

gimen politico, colme o no tanto sus expectativas corno sus
necesidades. A laconfianza habitual mente se la conoce como
apoyo o, con mayor propiedad, se ladenominalegitimidad?
al grado de cumplimiento de expectativasy necesidades, €fi-
cacia. Legitimidad y eficacia son dos condiciones esenciales
que hade cumplir cualquier gobierno paraque su existencia
no sea precaria, puesto que son necesarias parallevar acabo
las funciones de estabilidad del gobiernoy del orden social,
en cuya capacidad de desempefio basan la gobernabilidad
Arbésy Ciner (1993: 5).

Legitimidad y eficaciason paraLinz (1987: 48) dimensio-
nes analiticas distinguibles "que caracterizan alos regimenes
y que en realidad estan entremezcladas de una forma de la
gue sabernos muy poco”. Por legitimidad se va a entender
la“creenciade quea pesar de suslimitacionesy fallos, las ins-
tituciones politicas son mejores que otras que pudieran haber
sido establecidas, y que por tanto pueden exigir obediencia
(Linz, 1987: 38).

En una direccion similar, Beetham (1991: 16), basandose
en quelaclave paraentender el concepto delegitimidad ya-
ce en e reconocimiento de que es muldimensional en carac-
ter, integrareglas establecidas con creencias compartidas y

incapacidad de poner en marcha acciones de casi imposible gecucion,
bien fuese por € contenido de las mismas o por las caracteristicas del en-
torno en que fueran allevarse a cabo.

2 El calificativo de legitimo puede aplicarse a todo sistema que retina
determinados requisitos preestablecidos, pero desde Max Weber es con-
cebido como la base esencial e indispensable de la autoridad politica, s
bien detras de la legitimidad no hay condicionessino creencias.
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conla evidenciadel consenso por parte de los subordinados
en la relacion de poder concreta. Dichos aspectos coinciden
con los elementos sefialados por Linz de operatividad insti-
tucional, creenciay compulsion. Finalmente, Arbosy Ciner
(1993: 15) se refieren alalegitimidad del gobierno como “la
condicion aceptable que tiene su autoridad a los ojos de los
ciudadanos".

Por su parte, la eficacia se refiere" a la capacidad de un
régimen para encontrar soluciones a problemas basicos con
los que se enfrenta todo sistema politico (y los que cobran
importanciaen unmomento rustorico) que son percibidas méas
como satisfactorias que como insatisfactorias por los ciuda-
danos conscientes" (Linz, 1987: 46). En cuanto a la efectivi-
dad de unrégimen es otra dimension, entendiéndose por ella
“la capacidad para poner real mente en practica las medidas
politicas formuladas, con €l resultado deseado” (Linz,1987:
49). Estacomprension dela efectividad como rendimiento ya
habia sido sefialada por Lipset a definirla como "the extent
towhich the system satisftes the basic[ unctions of gouernmeni as
most of the population and such powerfull groupstnithinit asbig
business or thear medforces see them" (Lipset, 1960: 77).3

Unaforma previa que puede articularse a la de Linz de
presentar estarelacion fue lade Eastonquienintrodujo laidea
de apoyo. El apoyo se entendia como la actitud positiva o

3 Escomuin que se encuentren también como sinénimos los conceptos
de efectividad y de eficiencia, llegandose a confundir con el de €ficacia.
Sin embargo, debe precisarse que efectividad es la habilidad para acan-
zar objetivos preestablecidos, mientrasque la eficienciase refiere ala cua-
lidad que produce @ servicio megjor con la misma cantidad de recursos
empleados. Habida cuenta que se trata de términos propios de adminis-
traciéon de empresas y de la teoria de la organizacion, su aplicacion a la
politica resultaengorrosa (Offe, 1984: 136), habi éndose reconocido que"la
efectividad a menudo no se la separa de la eficacia’ (Linz, 1987: 49). No
obstante, el término que aqui va a utilizarse con mayor frecuenciaes el de
eficacia, dejandoselos otrostérminos paraaquellas ocasiones en que sean
eXpresamente citados en el sentido acufiado por los distintos autores (de-
biéndose tener en cuenta que entonces pudieran ser empleados con un sig-
nificado diferente al aqui expuesto).
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negativa de una persona hacia un objeto -" we can decribe
support as an atti lude by wizich a person orients himscl] to an
object either favorably or unjadiorubu}, positively or negatineb).
Such an attitude may be expressed in parnllel action. In short,
in its common usagesupport refers to theway in which a person
evaluately orients himselftosome object througl diher hisattitudes
or hisbehauiour" (Easton, 1975: 436). Lo interesante es que en
el contexto de los andlisis de sistemas se referia a dos clases
de apoyo que integraban el binomio conceptual anterior. Por
unaparte destacaba el apoyo especifico que localizabaen su
relacion con las satisfacciones que los miembros de un siste-
ma sienten que obtienen de las politicas disefiadas por las
autoridades, siendo, por consiguiente, unarespuestaalas mis-
mas. Enfrente, definiael apoyo difuso referido alas evalua-
ciones de lo que un objetivo es o representa, no delo que
hace; consiste, pues, en unareserva de actitudes favorables
por la que se aceptan soluciones que en otro caso no se tole-
rarian _ " areserooir offavorable attitudes or good will that helps
member stoaccept or tolerateoutputs touihid: they areopposed or
theeffects ofwhich they seeasdamaging toiheir uiants" (Easton,
1975: 444). De estaforma entendidos, el apoyo difuso tende-
riaaser mas duradero queel especifico proviniendo sus fuen-
tes de la socializaciony de la experiencia directay se expre-
sariaatraveés de dos formas: laconfianzay lacredibilidad en
la legitimidad de los objetos politicos.'

Paral elamente a desarrollo del concepto de legitimidad y
a los problemas que concito e mismo en sociedades indus-
triales, Leca ha abordado, desde una perspectiva en la que
también se priman los andlisis subjetivos, e efecto en la go-

4 Con estos instrumentos, Easton (1975: 452) trazaba una tipologia de
la legitimidad encuadrada en dos ges conformados por 10s" objetos de
legitimidad" —*“objects of legitim1Clj" -, que representan €l régimeny las
autoridades, y por las "fuentes de legitimidad" -"sol/rces oflegitimnClj'-
integradas por la ideologia, la estructuray las cualidades personales. El
cruce de sendas variables creaba la citada tipologia con tres titulares des-
tacados: lalegitimidad ideol6gica, la legitimidad estructural y lalegitimi-
dad personal.
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bernabilidad de un sistemade las transformaciones de la no-
cion de ciudadania. De esta manera, ha sefialado ala "crisis
delaciudadania" _ " lacrisedelaciiouenneté’- como un serio
problemaa que debe enfrentarse la democracia de los pai-
ses avanzados (Leca, 1985h: 185-187). Segun dicho autor, la
ciudadaniamoderna se conoce en general como un conjunto
de tres rasgos: un estatuto juridico que confiere derechosy
obligaciones con respecto a cuerpo politico; un conjunto de
funciones sociales especificos que suponen disposiciones cul -
tural es adecuadas permitiendo en particular lainteligibilidad
del Estado (reconocimiento de la necesidad de una autori-
dad racional, lealtad con respecto a las instituciones con vo-
cacion universalistae interés por los asuntos publicos); y un
conjunto de cualidades morales consideradas como necesa-
rias parala existencia del "buen" ciudadano. Sin embargo,
la.conjuncionde dos fendbmenos no estrictamente nuevos pero
intensificados en los ultimos afos ha golpeado fuertemente
ala conciencia de ciudadania. El primero se refiere a des-
arrollo del individualismo, puesto de manifiesto por los es-
tudios de opinion publicaque enfatizan el mayor interés por
lavidaprivada, las relacionesinterpersonalesy laliberaliza-
cion delas costumbres, en el sentido de no existir [imite nor-
mativo alguno ala manifestacion delas necesidades indivi-
duales. El segundo fenébmeno, muy relacionado al anterior,
reside enla proliferacion de organismos especializados para
"satisfacer" dichas necesidades, circunstancia que se compli-
caaun mas por e hecho de quela division del trabajo hace
al individualismo autbnomo para asegurar su superviven-
ciay su seguridad." La consecuencia de todo ello es que la
sociedad no tiene fuerza suficiente paragestionar las deman-
das contradictorias del individualismo.

5 Lafamilia, por egemplo, ya no transmite el modelo de autoridad, lo
pide a colegio, agente transmisor del saber, que difunda, por tanto, una
disciplina social; el colegio, por su parte, se ve sobrecargado y tiene una
tendencia a acudir a otras organizaciones como los psic6logos, los anima-
dores sociales, la policiaola television.
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Centrando ahorala atencién enla eficacia, un aspecto que
tiene una estrecha conexién con la percepcion de la efica-
cia de un gobierno se refiere a los resultados concretos a la
hora de atajar problemas significativos. Entre los que se ha
sefial ado su repercusiOnen lainestabilidad de unasociedad, la
pérdida de legitimidad parasu sistema politicoy su consi-
guiente entrada en unasituacion de ingobernabilidad. Se tra-
ta desietefactores: i) la existenciade un problemaconcebido
como "insoluble”; ii) la existencia de una desavenenciairre-
conciliable enla vida politica que lleva a la polarizacion ex-
cluyente; iii) €l crecimiento delaviolencia privadaincontro-
lada por el gobierno; iv) la dislocacion de sectores sociales
(producida, por ejemplo, por procesos de industrializacion
répida); v) conflictos multirraciales o multitribales; »i) la alie-
nacion delainteligencia (el desencanto de las élites cultura-
les que poseenlos simbol os de integracion de unasociedad),
y vii) la humillacion en la guerras (Bell, 1976: 181).

Ahorabien, la eficacia puede eval uarse asimismo con res-
pecto alaresolucién de problemasrelevantesala horadela
formulacién de politicas publicas cotidianas. Estos problemas
requieren de un proceso continuado de andlisis para com-
probar su incidencia en los diferentes sectores de la pobla-
cion. Pero aparecian relacionados a elementos que conducian
al bloqueo de la sociedad, entre los que se encontraban: las
estructuras territoriales, el sistemaadministrativo encuanto
funcidn publica, y el mantenimiento de castas administrativas
y empresariales (en torno a colegios profesionales) (Crozier,
1970: 217-228).

6 Es interesante constatar como estos factores dan cabidaen su seno a
nivel de percepcion subjetiva que grandes nucleos de la sociedad pudie-
ran tener con respecto a un determinado problema. Asi, la percepcion del
paro como un problema de imposible solucién en la décadade 1930 o0 €
sentimiento de humillacién en la primera Guerra Mundial por parte de
los alemaneso lainevitabilidad de un conflicto civil excluyenteen Espafia
enjulio de 1936, permiten comprender su efecto como generadoresde in-
gobernabilidad.
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Por otraparte, alo largo dela década de 1980, la discusi6n
entre regulaciény desregulacion como opciones paralubri-
car la eficacia de la accion de gobierno (Hancher y Moran,
1989) y, consiguientemente, parafacilitar la gobernabilidad
del mismo, fue cobrando importancia. La desregulacion se
concebia como algo que cubria dos tipos separados de pro-
cesos. los cambios en la estructura de las reglas incorpora-
das en los sistemas regulatorios y las perturbaciones ala es-
tabilidad de estos sistemas debido ala nula habilidad de los
regidores del sistema parahacerlo funcionar con plena efec-
tividad. Pero también se encontraba la dificultad de poner
en marchacualquier tipo de planquedetuvierael crecimiento
del Estado de bienestar en €l interés de la productividad del
sector privado de la economia, que se introducia en el siste-
ma politico a través de los grupos de presion. La actividad
de estos grupos de presion, que buscaban asegurar la cober-
turadel gobierno de aquellas "necesidades" que han identi-
ficado, no estarigurosamente reguladay, ademas, conducia
aimportantesy perjudiciales consecuencias econémicas para
el gobierno en el sentido de que los partidos politicos, inmer-
sos en unasociedad de bienestar, se encontraban sujetos con-
tinuamente a una presion electoral en la que se prometia
incrementar la provision de recursos asistenciales. El interro-
gante surgia de este modo por partida doble, en la relacion
entrelo publicoy lo privado yen lacontradiccién entre una
sociedad que abogaba por los beneficios del Estado de bien-
estar, pero que exigia a gobierno mayor rigor en el gastoy
menor presion impositiva.

ASPECTOSDE LA RELACION ENTRE LEGITIMIDAD Y EFICACIA

Lasrelaciones entre los dos grupos de variables, que no estan
predeterminadas, exigen un equilibrio a la hora de facilitar
lagobernabilidad de un sistema politico. Esla interaccion en-
tre la legitimidad y la eficacia que representa la capacidad
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dela autoridad paracanalizar los intereses de la sociedad lo
gue hace referencia ala gobernabilidad (Tomassini, 1993: 6).
Sin embargo, dichas relaciones "estan muy lejos de ser tran-
sitivasy lineales" (Linz, 1987:43). De laricabibliografiasobre
el binomio que componen la legitimidad y la eficacia, pue-
den llegarse a deducir dos posiciones fundamentales a ser
tenidas en consideracion paragenerar explicaciones en tor-
no a la gobernabilidad. Aunque, en cualquier caso se trata
de dos conceptos dinamicos que varian temporal mente; "los
miembros de unasociedad otorgan o retiran la legitimidad
de diaen dia" (Linz, 1987: 40) y las politicas desarrolladas
ofrecen resultados variables. De estamanera, la gobernabili-
dad adquiereun alto grado de dinamismoy quedaconstata-
do su caracter procesal. Por otra parte, ya no se mantiene que
tengan unanatural ezacontrapuesta, como corresponderiaa
lo que se sefialaba como su doble caracter subjetivoy objeti-
vo: mientras que e polo subjetivo donde se situabala legiti-
midad eravalorativo, e polo objetivo en €l que se incluiala
eficacia era primariamente instrumental (Lipset, 1960: 77).
Morlino (1985: 222) hallamado especial mente la atencion so-
bre el aspecto subjetivo de la eficaciaen € sentido de la im-
portanciade que se dé una eficaciacreida”. Esto es, quelos
grupos demandantes crean que la peticion hasido satisfecha,
independientemente de que se verifique s las decisiones han
alcanzado o no su objetivo,” por lo que, en este particul ar ex-
tremo, deja de diferenciarse de la legitimidad. Todo lo cual
introduce matizaciones suficientemente relevantes sobre €
caréacter exclusivamente objetivo de la eficacia

La primera de las dos posiciones indicadas reivindica la
necesaria autonomia de ambos conceptos: la percepcion de
la intrinsecalegitimidad del orden politico en cuanto que es
ensi mismo, justoy apropiado -"* perccptions thal theorder is,
in andofitself,just and proper” (Eckstein, 1979: 5) - como algo

7Aunque “la percepcion de eficacia y efectividad de un régimen tien-

de a estar sesgada por €l compromiso inicial con su legitimidad" (Linz-
1987: 43).
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necesario que supere la situacion en la que los miembros de
unasociedad politica toleren su "constitucion" simplemente
porgue no perciban otras alternativas, o porque lo consideren
una perversion necesaria paralograr otras metas muy valo-
radas, tales como la paz domésticao el desarrollo socioeco-
némico. En una parecida direccion, también se ha sostenido
que las crisis de legitimidad, que concurren cuando hay una
seriaamenaza institucional o un desgaste substancial enlas
creencias que proveen lajustificacion de las reglas del juego
politico, no son consecuenciade los problemas de rendimien-
to del Estado aunque esto llevara consigo e debilitamiento
o0 €l socavamiento de la autoridad de los gobiernos (Beetham,
1991:168). Seria, por tanto, la aceptacion del presupuesto kan-
tiano de separacion entrelegalidad y moralidad, de manera
que al definir aquéllacomo "lasreglasdel juego” y separarla
de los asuntos privados delaconcienciaen los que el Estado
no teniaqueintervenir (Bell, 1955: 58), se abriala puerta ha-
cia una aquiescencia activa y generalizada del sistema por
parte de la mayoria de la sociedad. Se daba e salto de la
"substancia" delaautoridad dela personao del gobernante
al "modo" por € cual son reclutados los detentadores de la
autoridad.

Contrariamente, la segunda posicion sostiene que ambos
términos debian interrelacionarse en un momento dado para
sacar a un regimen de la "bancarrota politica" (Rosey Peters,
1978: 6), destino que encara un gobierno que ha malgestio-
nado de tal manerasu economia " que pierde apoyo popular
asi como efectividad econdmica", haciendo caer alos ciuda-
danos en la mas pura indiferencia. Situacion que, ademas,
representa un preludio de unacrisis de gobernabilidad y que
solo puede ser revertida por una combinacion de ambos as-
pectos.S En este sentido, bajo una perspectiva de cierto de-
terminismo econdmico, se sefialaque hay un unico punto de

s Lipset fue el primero en formular la hipotesis de que “la estabilidad
de un sistema democrético depende tanto de su eficacia como de su legi-
timidad". En Linz (1987: 42, nota 17).
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equilibrio general enlarelacion entrelegitimidad y eficien-
cia (Offe, 1984: 138), de suerte que ese balance armonico se
consigue si: la aceptacion de las reglas legitimadoras de los
regimenes poliarquicos se refuerza merced a los resultados
materiales de las medidasy delas politicas del gobiernoy s
ambas son eficientes de la manera en que un Estado capita-
lista puedeser eficiente (en la provisiony recuperacion para
todos los ciudadanos y parala totalidad de sus necesidades
yen e mantenimiento con éxito de las relaciones producti-
vas} ? Finalmente, se aboga por la interrelacion dela eficacia
y la legitimidad de la accion de gobierno a enunciarse tres
elementos que determinan aambas de manerasimilar: € in-
terés general, la democraciarepresentativa, y la participacion
en cuanto supuestos ideol 6gicos, organizativosy funciona-
les respectivamente.

9 Pero en esta Ultima consideracion no es el caracter capitalista del Es-
tado lo sustancial puesto que en Espafiael régimen de Franco, a igual que
sucede durante varias décadas en México, € binomio se desequilibra al
presentarse resultados material es positivos en un marco de ausencia de
legitimidad democrética.




VI. LA CRISISDEL ESTADO DE BIENESTAR

ALGUNASNOTAS ACERCA DEL ESTADO DE BIENESTAR
Origeny desarrollo dd Estado de bienestar

A Los efectos de estos capitulos se va a entender por Estado
fundamentalmente a conjunto de instituciones formales que
procesan en su seno las demandas y presiones de diferente
significado por parte de grupos organizadosy que produce
politicas! acorde a las mismas. El Estado capitalista, por su
parte, desarrolla dos funciones bésicas y a menudo contra-
dictoriasque debe tratar de cumpliry que sonlas de acumu-
laciony de legitimacion (Bell, 1976: 231). Ello significa que
tiene que tratar de crear o de mantener las condiciones en
gue sea posible una acumulacién de capital rentable y que
también el Estado debe tratar de crear o de mantener las con-
diciones de armoniasocial. Un Estado capitalista que abier-
tamente usa su fuerza coercitiva, existiendo otras alternati-
vas, paraayudar a que unaclaseacumule capital a expensas
delas otras pierde su legitimidad y por consiguiente socava
las bases de su lealtad y apoyo. Pero un Estado queignorala
necesidad de concurrir a proceso de acumulacion de capital
arriesga secar las fuentes de su propio poder, la capacidad
productivasobrante de la economiay los impuestos obteni-
dos de ese sobrante. Esta disyuntiva ha gravitado intensa-
mente sobre € Estado burguésy su contrapunto, dentro de
la drbitacapitalistay dela poliarquia, el Estado socialdemo-
crata.

El Estado capitalista delos paises occidental es industria-
lizados incrementé notablemente las caracteristicas, que ha-

1 Estas politicas (policies) corresponden a lo que en la primera parte se
denomind" accioén de gobierno” .
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bia ido asumiendo enlaetapa prebélicay que se desarrollaron
en EstadosUnidosenlaépocadel "New Deal", el Reino Unido
y los estados del norte de Europa, tras el empuje que supusie-
ron la incorporacion a mismo después de 1945 de la IV Re-
publicafrancesa, la Republicaitalianay la Republica Fede-
ral de Alemania. El ambiente de consenso generalizado entre
las principal es formaciones politicas, con independencia de
su sesgo ideol6gico, asumia las visiones socialdemocratas
de lapolitica, junto con el desarrollo del concepto dejusticia
social procedente de distintos medios, con las recetas keyne-
sianas puestas en marchaparasalir delacrisis de 1929 yasu
concepcion macroeconémicade queno eranatural la tenden-
cia del mercado al equilibrio de todos los recursos en con-
juncion con e pleno empleo. Se trataba de potenciar un Es-
tado fuerte, capaz de intervenir enlaeconomia tanto en su
esfera reguladora como en la productiva - através de una
propuesta de nacionalizacién—,? redistribuidor? de riqueza
mediante la politica fisca y gestor de una amplia gama de
servicios en la que predominabaéel caracter asistencial. Todo
ello con el objetivo de asegurar y de asumir la responsabili-
dad del bienestar delainmensamayoriade la poblacion. En
el plano estrictamente politico, aceptaba las reglas de la po-
liarquiay realizaba lafuncion de incorporacion al sistemade
todala poblacién mediantelaextension generalizadadel voto
y €l desarrollo de lainterlocucion con los partidos politicos,

2 Paramio (1988: 122) sefiala la necesidad de subrayar tres cuestiones:
"Primera, €l contexto especial en e que se decide la nacionalizacion de
sectores considerados clave para el desarrollo de la economia nacional”
por cuanto que significaban un remedio a la decadencia industrial en el
caso de Gran Bretafia. "Segunda, € problema muy rea de la diferencia
entre nacionalizaciony socializacion." "Tercera, € problema de la mayor
o0 menor eficiencia de las empresas nacionalizadas frente a las privadas,
en unasituacion estable o en una situacién de cambio de los factores ex-
ternos."

3 En este sentido Barry sefiala: "for thewliole notionof thewelfare statehas
cften been jlItifiedin termsof a concept of iusticethat i s specijiClllly redigtributi-
ve” (Barry, 1990: 2). Més adel ante este mismo autor incorporaraal seno de
este concepto las "necesidades” (Barry, 1990: 49).
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algunos de los cual es tenian estrechas relaciones con el mun-
do sindical.

Desde un punto de vistaexplicativo del origeny expansion
de los diferentes tipos de Estado de bienestar suscitados,
Huber et al. (1992:2) han encontrado a través de la variada
literatura tres corrientes interpretativas dominantes. La pri-
merase refierealo que denominanlalégicadel industrialis-
mo, explicacion que atafie a desarrollo econdmico y a sus
consecuencias demograficasy de organizacionsocial, las cua-
les estarian en la base del " esfuerzo” realizado por e Estado
paraal canzar el grado de Estado de bienestar. Lasegundase
centra enlo que denominan el argumento de los recursos del
poder o de laluchade clases politicay que se refiereala ma-
neraen que el grado de movilizacion dela clase trabajadora
y lafortaleza de los partidos de izquierda fueron los deter-
minantes primarios del Estado de bienestar. Por ultimo, la
terceracorriente interpretativa se basa en explicaciones de tipo
estadocéntrico, segun las cuales la propia estructura del
Estado Y las actividades en la gestacion de politicas dela ad-
ministracion eran las fuentes iniciales de las diferencias in-
ternacionales en la politica del bienestar, siendo, a la vez,
responsables de la expansion del Estado de bienestar a lo lar-
go del tiernpo.!

El heterogéneo model o de Estado de bienestar creado, ofre-
cia una doble vertiente derivada de la necesaria distincion
entre el nivel del porcentaje del gasto social sobre el producto
interior bruto como una caracteristica del Estado y la orien-
tacion dela politicasocial, como otra (jones, 1985). Esta dife-
renciacion generaba una dimension en la que se acentuaba
la concepcion capitalista mediante un esquema constituido
por el objetivo de laigualdad de oportunidades aneja a ani-

* Dela diferente literatura analizada por Huber ¢f 11. sefialan como re-
presentante de la l6gica del industrialismo al trabajo de Wilensky (1975),
delaluchade clasespolitica alos trabajos de Korpi (1983) Y Stephens (1979),
y de la aproximacion estadocéntrica a los trabajos de Hedo (1974) y de
Weirel 11, (1988).
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mo paracompetir, lasociedad en primer lugar, el medio prio-
ritario basado en el trabajoy e logro individual y e éxito
corno modelo. Contrariamente, la segunda dimension enfa-
tizaba la concepcion asistencialista a traves del objetivo de
unasociedad mas igualitariay perfecta, el individuo como
elemento central, el medio prioritario basado en el ciudada-
no y laredistribuciony lainstitucionalizacioncomo modelo.
Histéricamente, Estados Unidosy Alemaniase incluirianen
el primer caso, mientras que Sueciay e Reino Unido esta-
rian en el segundo.”

Durante las tres décadas siguientes a final de la segunda
GuerraMundial, e modelo, que, segun lo acabado de indi-
car, no resulto unico ala hora de aplicarse aunaveintenade
paises, funciono. "Cada democracia constituy0 sus propios
conceptos y puso en préactica formas diversas para reconci-
liar los objetivos abstractos de la justiciasocial y la igualdad
social con el sistemademocratico” (Ashford, 1986a: 356). La
legitimidad del sistema quedaba garantizada tanto por los
indicadores del gercicio del voto regular por parte delas ma-
yorias de las poblaciones como por su implicita aceptacion
mediante multiples aspectos de la vida cotidiana que iban
desdela actividad asociativa, alalibrecirculacionde ideasy
los valores predominantes. En cuanto a la eficacia del siste-
ma, éstafue muy elevadaalahoradel mantenimiento de al-
tas tasas de crecimiento econdémico, por la ampliacion delas
clases mediasy por la extension de servicios sociales practi-
camente universales.

Dentro de este modelo, e elemento que apareciacomo cla-

5 Pero incluso dentro de los integrantes delos dos casoscitadoscabrian
destacarse fuertes diferencias en lo relativo a la alianza entre el partido
socialdemécratay lossindicatosen Alemaniafrente alarealidad en Esta-
dos Unidos. Tambiénen cuanto a significado del Plan Beveridge en Gran
Bretafia" que pretendia crear unared social que abarcaraa toda la pobla-
cién" y la politica social sueca que planteaba"elevar el nivel deviday

ofrecer un poco de seguridad a los ciudadanos" (Sanchez de Dios, 1993:
285-286).
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ve era, en primer término, el Estado. En su seno, el gobierno
se alzaba sobre un consenso politico por e que contaba con
la legitimidad suficiente parallevar a cabo una politica que
culminaralas expectativas de los ciudadanos (de ahi la nece-

sidad de que fuera efectiva). En este sentido, se trataba del

mantenimiento del pleno empleo mediante la intervencion
en el mercado merced al uso de politicas macroeconémicas,
la provisionde unsistema generalizado de bienestar que ope-
rabafueradel mercadoy delasformas tradicionales de caridad
privada, y lapromocion de laigual dad social y econémicaa
través de la nacionalizaciony de la substraccion de recursos
de la propiasociedad mediante la politicafiscal (Barry, 1990:
3). Lacomplejidad de la operacion, conforme la actuacién ad-
quiria mayores niveles de sofistificacion, hacia que incluso
antes de que se percibieran los efectosde la primeragrancri-
sis que afectd a este modelo, y desde una postura conserva-
dora, sblo se debatierala necesidad de establecer un sistema
de contabilidad social que contuviera" presupuestos de ren-
dimiento" -"performance budgets’ (Bell, 1973: 327)- enva-
rias areas paraservir como criterios que indicaran como iban
las cosas.

El segundo elemento que surgia, igualmente de manera
relevante, aunque no por igual en todos los paises, eranlos
partidos politicos de izquierda. Lamayor intesidad de su pre-
senciaen el entramado politico se hallabarelacionadacon el
tipo de vinculos que mantenian con los sindicatosy con
el papel y grado de fortaleza de éstos en € sistema politico.
Lacasuisticaofrecidavariaba desde unasituacion de nula re-
laciony de extremadebilidad sindical, como erala norteame-
ricana, a otrade maximo engarcey de granrelevancia, como
la definida en los paises del norte de Europa, pasando por
unade perfil intermedio, como erala existente en los paises
del sur de Europa. La relaciénentre partidosy sindicatos com-
portatal grado deimportanciaqueexplicacomo en aquellos
paises donde eramas débil, la introduccién de programas de
austeridad y de politicas de corte neoliberal a iniciarsela dé-
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cada de 1980 se llevé a cabo facilmente y con un ritmo mas
rapido por parte de gobiernos socialdemocratas sin aparen-
te contradiccion doctrinaria.

El problema del déficit presupuestario

La mayor capacidad del Estado, frente a una forma mas re-
ducida de Estado no interventor anterior, le [levd a disefio
de modos de actuacion entre los que figuraba una propen-
sién a moverse constantemente con un déficit presupuesta-
rio elevado que tendia a incrementarse. Esta situacion con-
Ilevo acudir a endeudamiento. No solo se trataba de cubrir
el déficit producido como consecuencia de que la creciente
actividad politicano podia ser atendida por la también cre-
ciente recaudacionfiscal,igual mente existialaconcepcion key-
nesianade que € recurso a endeudamiento podiaser un ex-
celente catalizador de laeconomianacional. Ladiscusion sobre
su bondad o no, su nivel y, finalmente, su manejo comenzoé
acircular enrelacion con el déficit presupuestario como ins-
trumento politicoy, en definitiva, alas constricciones que pu-
dieraconllevar sobrelas condiciones relativas a la accion de
los gobiernos, esto es, a su gobernabilidad.

Sinembargo, el déficit presupuestario apareciacomo algo
generalizado a todas las grandes economias alo largo del ul-
timo cuarto de siglo. Lavision no dramatica del déficit pro-
venia delaexistenciadel recurso al endeudamiento externo."
Pero también se estimaba que la economia podia crecer in-
dependientemente del déficit. En fin, todo se resumiaen la
idea de que un gobierno nunca podia quebrar, como corola-
rio del teoremade Lerner por el que unaeconomia podia sa-

6 Con la consiguiente subida irreal de los tipos de interés en muchos
casos Y las respectivas turbulencias en los mercados financieros, amén de
las consecuencias de otro tipo generadas como fue en el proceso de en-
deudamiento externo de América Latina -aunque no sucedid asi en Es-
tados Unidos-.
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lir de la "estagnacion” s el gobiernorecurria a déficit (Bell,
1985:54). Ahorabien, lgjos de esavisionconformistay de ses-
go optimista, la cuestion se centrabaen dos interrogantes so-
bre las medidas a tomar s sedeseaba atajar €l déficit y en
relacion con los problemas que provocaba una situacion de
déficit elevadoy permanente s no se ponian soluciones. To-
do ello enla perspectivade posibilitar la gobernabilidad del
sistema, la cual, por otra parte, no se encontrabadramatica-
mente af ectada de acuerdo con andlisis empiricos (Schmidt,
1983: 17).

Si el déficit elevado persistia, Unicamente cabia elevar los
impuestos, reducir el gasto, actuar sobre lamonedanacional
(devaluando o sobrevaluando) o incrementar la peticion de
préstamos al canzando un mayor nivel de endeudamiento.
Cualquiera de las cuatro opciones comportaba trabas en la
accion de gobierno, derivadas en los tres primeros casos de
la pérdida de confianza ciudadana por € malestar genera-
do, y en el cuarto de las constricciones a la accion politica
como consecuenciade tener que atender al servicio de la deu-
da. Sinembargo, la pasividad enadoptar unasolucionde las
citadas conducia a cuatro problemas (Thurow, 1985). El pri-
mero se referiaala menor inversion que se generabaya que
se trataba de una situacion en la que general mente se daban
menos ahorros, tanto en la esferapersonal como en la guber-
namental, conlaconsiguiente pérdidaenlacapacidad de acu-
mulacion. El segundo problemalo constituian las presiones
inflacionarias; s bien la existencia de un gran déficit podia
ser apropiadaen medio de épocas de crisis ho lo eracuando
la economia se recuperabay se regresaba a pleno empleo,
entonces el déficit presupuestario conllevaba demandas agre-
gadas con resultados inflacionarios. En tercer lugar, lalucha
contrafuturas recesiones se veia afectada, ya que incluso con
un déficit elevado unarecesion no eraimposible; en un esce-
nario dominado por un gran déficit persistente, los ejecuto-
res de las politicas publicas tenian mayoresdificultades para
Ilevar a cabo las politicas enmarcadas en el déficit en el mo-
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mento adecuado. Por ultimo, la competitividad internacio-
nal, que dependia a largo plazo del crecimiento de la pro-
ductividad, pero a corto del déficit presupuestario, se veia
influida; los tipos de interés atos, hacian que subiese la mo-
nedanacional en e mercadoy que las firmas nacionales no
fuesen competitivas en los mercados mundiales a encontrar-
Se su moneda sobreval uada.

Otro punto que ha sido tomado en cuentaala hora de eva-
luar las responsabilidades sobre el déficit es el peso del de-
nominado "principio asegurador”, en virtud del cual € Es
tado ha puesto en marcha un sistema de transferencias de
unageneracion a otra sin adaptarse a la |6gica de funciona-
miento de los sistemas de seguros ordinarios (Thurow, 1985:
129). Como € propio Thurow sefialaba, el efecto de las pensio-
nes sobre el déficit publico habia alcanzado unas dimen-
siones imprevistas puesto que nunca se habian presentado
estudios médicos que se refiriesen a las razones de establecer
en los 65 afos la edad de jubilacién; si bien en el Estado de
bienestar la cobertura de las pensiones costaba muy poco d
principio, posteriormente, aladudarecién enunciada, se sumo
ademas el incremento en las expectativas de vida (Thurow,
1985: 131). Pero, por otro lado, laatencion prestada a esta fun-
cién aseguradora por parte del Estado, que deberia haberse
abordado con criterios de mercado, supuso, en opinion de
muchos criticos, el abandono de su estricto papel benefactor
en cuanto a" thereliefof indigence” (Barry, 1990: 114).

El proceso que conllevala gestion delos ingresosy de los
gastos estatal es presentaen Bell unadiferenciacion artificial,
gue tiende a maniqueismo, a encargar dicha gestion a un
organismo que satisficiera las necesidades publicas frente a
las carencias privadas _"it istheageneyfor the satidfilction of
publie needs andpublie uxmts, as againgt privatewi1ts" (Bell, 1976:
221). Dichagestion, no obstante, se enfrenta con dos proble-
mas: en primer lugar la creciente” sobrecarga" de temasfun-
damentales que € sistema politico puede simplemente ser
incapaz de gestionar. Ensegundo término, a causadela pre-
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sion de los derechos adquiridos que tienden a incrementar-
se, hay una tendencia constante de los gastos del Estado a
aumentar, requiriéndose mas impuestos para pagar los ser-
vicios y estimulando méas la inflacion como consecuenciade
los desequilibrios en la productividad. Ambos son, simple-
mente, recetas parael incremento de lainestabilidad politica
yel descontento social (Bell, 1976: 235).

L OSELEMENTOS DE LA CRISISDEL ESTADO DE BIENESTAR
Corrientes explicativas delacriss

La preocupacion sobre € futuro del Estado de bienestar se
hizo generalizada cuando se desencadeno la crisis energeéti-
cade 1973, por cuanto que podiasignificar laentradaenuna
recesion prolongada donde el estancamiento economico hi-
cieramés complejo el arte de gobernar.” En este sentido, los
avisos mas serios procedian de las denuncias en torno a la
crisisfiscal (O'Connor, 1973); ala menor eficaciay responsa-
bilidad ante el mercado de las empresas publicas frente alas
privadasf y, a final dela décadade 1970, dela necesidad de
frenar la inflacion a que se habiallegado en los paises occi-
dentales como consecuencia de la "sobrecarga’ acumulada

7 Los importantes aumentos en los precios de los productos energéti-
cosen 1973y en 1979 obligaron adoptar perspectivas sobre todo econémi-
casenel estudio explicativo de lacrisis del Estado de bienestar (Cotarelo,
1990: 123).

8 En este sentido, en el contexto general dela crisis de la economia bri-
ténica de ladécadade 1970, las empresas nacionalizadas adquirieron una
imagen de especial incapacidad paralainnovacion, malaadaptacion alas
cambiantes circunstancias externas y gestion especial mente conservado-
ra. Ademas, se contraponian alas empresas privadas en cuanto que éstas
contaban con un regulador minimo de su eficienciaque erael mercado al
penalizar, en forma de pérdidas, la mala gestion o la pérdida de competi-
tividad. Mientras que la empresa estatal cubria sus pérdidas a cuenta de
los presupuestos generales del Estado, lo que hacia posible, en principio,
la continuidad de la mal a gestion.
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por €l Estado y que los gobiernos no parecian saber detener.
Por consiguiente, se suscitabanfuertes contradicciones entre
legitimidady eficacia, que enturbiaban su idealizado equili-
brio (Offe, 1984: 139y ss.). El escenario termind de compli-
carse cuando emergieron regimenes neoconservadores, por
una parte, y regimenes" social-eorporativos", por otra, como
alternativas a desacreditado Estado de bienestar keynesiano
(Mishra, 1990: 116).

Los regimenes poliarquicos han sufrido dos amenazas que,
segun unavision neoconservadora, se las puede calificar de
endémicasy queles han afectado en gran medida. Ambas se
refieren ala generacion de expectativas excesivasy alos efec-
tos destructivos en la persecucion del propio interés de los
diferentes grupos en el mercado. Los origenes de estas ame-
nazas son distintos: mientras quelas expectativas surgen como
consecuenciade los mismos aspectos democraticos del siste-
ma que ponen el acento en la participaciony en laigualdad,
los efectos destructivos provienen de lalégica econémicamas
elemental no encontrandose directamente conectados con la
estructura politica. Sin embargo, la unién de estos dos po-
tencial es efectos perniciosos generaunasituacion de alto ries-
go parala supervivencia del régimen democraticoy que se
resume en la ausencia de una restriccion presupuestaria en-
tre los votantes ..: «thelack of a budget constraintamong uoters’
(Brittan, 1975: 139). Esto es, ante la ignorancia por parte de
los ciudadanos de que la mejoraen su calidad de vida no es
ilimitaday que cuesta un gran trabajo alcanzarla, los electo-
res tienden a esperar demasiado de laaccion del gobiernoy
muy poco de su coste. Esta circunstancia se ve todavia mas
agravadapor la extendida préacticaentre los politicos de sus-
citar falsas expectativas entre e electorado, que, por tanto,
ve reconocido y reforzado su ilusorio listado de demandas.

Por otra parte, como recapitulacion de lo hasta ahoraabor-
dado conrespecto alacrisisdel Estado de bienestar, se puede
estimar, de acuerdo con Mishra, la existencia de cinco indi-
cadores que preludiaban la presencia de " sefial es de preocu-
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pacion”. En primer lugar se encontraba el comienzo de una
situacion conjunta de estancamiento y de inflacion (" stagfia-

tion") que suponiael final del crecimiento economico, lo que
significabaque no solo desaparecian los recursos parallevar

a cabo € gasto social, sino, lo que eramas ominoso, que €l

propio Estado de bienestar eraunfreno paralarecuperacion
economica. En segundo término, se registrabael fin del ple-

no empleoy € inicio del desempleo a gran escala. En tercer

lugar, surgiala crisis fiscal del Estado, en parte como resul-

tado de la recesion econdémica que hacia que los gobiernos
tuvieran que encarar la brechacreciente entre los recursos ne-
cesarios parafinanciar €l gasto publicoy los ingresos recauda-
dos.? En cuarto lugar, disminuian los recursos para desarro-
llar los servicios sociales y se adoptaban, en ciertos paises,

politicas deliberadas de recorte de los mismos. Finalmente,

aparecia una pérdidageneral de confianzaen el sistema so-

cial del Estado de bienestar, de maneraque se dudabade su

capacidad para gestionar la economia mixta. De esta suerte,
eraesta pérdida de confianzala que estabaen e corazén de
lacrisis -"in many waysit isihislossofconfidencc thai isat the
heari of thecrisis’ (Mishra, 1984: xiii)-, |llegando a provocar
un serio problemade falta de legitimidad con las consiguien-
tes repercusiones en la preocupacion por la gobernabilidad
de los sistemas politicos.

Otra posturaexplicativa de las raices de la crisis de legi-
timacion del Estado social de bienestar es la de Montoro
(1985: 185), quien sefiala la existencia de cuatro formas de
manifestacion del fendmeno decrisis. De estamanera, se re-
fiere alaexistencia de unacrisis de motivacion, en la esfe-
ra sociocultural; de unacrisisdeidentidad, que es unreflgjo
delas demas crisis; de unacrisis de racionalidad, en la for-
ma de entender el orden social; y, por ultimo, de unacrisis
economica.

9 Puesto que la recesién reducia los ingresos del gobierno e incremen-
taba €l gasto publico por la cobertura del desempleo.
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Tres modelos nacionales delacriss

El hecho de que no exista un modelo uniforme de la crisis
del Estado de bienestar, justificael interés enrealizar unavi-
sion general del panoramaen distintos casos nacionales." De
esta manera, a continuacion se abordan algunos elementos
gue definenlasituacionen el Reino Unido, Franciay Suecia,
paises que se consideraque reunen aspectos lo suficientemen-
te diferenciados paragenerar unacomprension masglobal y
gue representan tipos caracteristicos de corrientes diferentes.
En todo caso, unaconstatacion que se adelanta, es que fuera
cual fuera la caracterizacion de la crisis, la distinta biblio-
grafia consultada no alude a que se percibieran serios pro-
blemas de gobernabilidad en dichos casos."

Las consecuencias de la crisis del Estado de bienestar en
los paises europeos tuvieron una impronta diferente. En e
Reino Unido, e colapso del gabintelaborista, incapaz de con-
seguir el grado necesario de coordinacion entre las politicas
monetarias y fiscales y la politica salarial con los sindicatos

10 En este sentido, se ha sefialado que los modernos estados de bienes-
tar no pueden entenderse sin tomar en consideracion las constricciones
politicas e histéricas que conformaron el escenario democrético de cada
paisalo largo del tiempo. De ahi que se haya abogado por un estudio del
contexto institucional de cada pais bajo una perspectiva de andlisis estruc-
tural (Ashford, 1986b).

1 Un camino apenas abordado en €l presente trabajo, pero de interés
relevante, seriael andlisisideoldgicodelabibliografiadelacrisis. Esto es,
en su vertiente de creacion artificial de problemas. En este sentido un ejem-
plo a seguir iria en la direccion del trabajo de Beltran con respecto a la
"teoriaeconomicade laburocracia”, que quiere explicar laimposibilidad
de que la burocracia sea €ficiente, y la conclusién-denuncia de dicho au-
tor de que" desempefia ante todo el papel de un artefacto ideol6gico diri-
gido contra los supuestos mismos del Welfare State" (Beltran, 1985: 48).
Por otra parte, los diferentes trabajos compilados por Mufioz de Bustillo
se expresan en términosde " reeditar el pacto keynesiano” a partir decier-
tas consideraciones. Puesto que la crisisnunca lleg6 a tocar fondo, se en-
tiende que" pese alos deseos de unosu otros, buenapartedel gasto social
se va a mantener a menos a medio plazo. No cabe pues hablar de 'des-
mantelamiento' del Estado del Bienestar" (Mufioz de Bustillo, 1989: 22).
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(Scharpf, 1991: 88), vino unido alacrisiseconémicade finales
de la décadade 1970. Ambos elementosfueron e preludio de
unafuerte critica a los presupuestos politicos del Estado
de bienestar. El nuevo gabinete conservador produjo distin-
tos tipos de medidas paraatajar la crisis econémica median-
te politicas monetaristas que contuvieran lainflacion, y para
descabalgar @ movimiento sindical tras € pulso celebrado
entred gobiernoy los sindicatos que supuso la huelgadela
mineriaentre marzo de 1984y marzo de 1985. Paralelamente
proliferaron todo tipo de instrumentos evaluadores del ren-
dimiento de las politicas publicas.F que fueron bienvenidos
por € descrédito que habian alcanzado los servicios publi-
cos afinales de la década de 1970 y que culminaron con un
masivo proceso privatizador. Si € gobierno se habiaenvuel-
to hasta entonces en una u otraarea de la actividad social y
econdmica por mediacioén de la provisién de bienes, por €
subsidio o la gravitacion impositivay mediante la regulacion
delaproducciény dela distribucién, con resultados de cla-
raineficiencia en los ultimos tiempos y de dudosa equidad
(LeGrand, 1991), ahora se trataba de deshacerse con la ma-
yor velocidad e intensidad posible de dichas formas de ac-
tuacion. Paraello € método dela privatizacién patrocinado
por € gabinete de Thatcher erael mas adecuado puesto que
ademas incluia el valor afladido de, incrementando financie-
ramente e patrimonio del Estado, reducir € déficit publico.
En cuanto alagobernabilidad del sistemano se constato de-
terioro alguno, pues, a contrario, €l gabinete, a partir de 1979,
entré en un periodo de formidable fortaleza con la que se en-
frentd con éxito a las constricciones medioambientales que
se produjeron (alas yacitadas deberia afiadirse € conflicto
delas Malvinas).

Por lo contrario, de la crisis del modelo francés de politi-

12 “In thecontext ofpoliticsand manngemcni, perfonnance is aj'er!! anracti-
ve termo It dudes ml aroma of action, dy"amism, purposeful effort. It suggesis a
sorting ou1t of thegoodfromthebad” (Pollit, 1986: 320).
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cas publicas (Muller, 1992), surgieron dos conclusiones prin-
cipales: la primeraconcerniaala pérdidade centralidad del
Estado, y en particular de la alta administracion, enlos pro-
cesos de mediacidn social, esto es alavez enlos mecani smos
de produccién del "sentido" (delas imégenes del mundo) y
en los mecanismos de expresion de los intereses sociales.P
La segunda conclusion se referiria a que estacrisis de me-
diacién estabaligadaal surgimiento de un nuevo espacio pu-
blico europeo, espacio estructurado en torno a dos normas
fundamental es que definen unacierta concepcion del papel
del Estado en la sociedad: la primeraes la norma de la eco-
nomia social de mercado, caracteristica del modelo aleman,
consistente en considerar que el Estado no tiene e derecho
deintervenir en lavidaeconémicay social mas que por dos
razones: hacer que las condiciones de la competencia estén
definidas por € principio de laigualdad eintervenir conca-
racter social. Por consiguiente, este tipo de intervencion se
inserta en la logica de la Unién Europea tendente al mismo
tiempo ala profundizacién del gran mercado de inspiracion
liberal y ala preservacion dela necesaria cohesién social, tan
caraalos gobiernos del sur del continente. La segundaes la
norma de subsidariedad que define un modo de relacién en-
tre el Estadoy las colectividades territoriales. Su presupues-
to basico se funda en una combinacién de la prioridad dada
al escal 6n que suponela descentralizacionjunto con el papel
dado al Estado deregulacionglobal, principioigualmente apli-
cado alas empresas publicas. En este caso, € peligro de des-
ajustes enlagobemabilidad Unicamente pudo venir como con-
secuencia dela peculiaridad en el escenario institucional que
produjeronlas etapas de " cohabitacion" entre 1986 y 1988, Y la
inaugurada en 1993, circunstancia que no acontecio.

Por ultimo, unejemplo decomportamientodiferentesedio
en relacion con e modelo de Estado de bienestar suecoy a

3 Era claro glles, en @ transcurso de los afios de la posguerra, el Esta-

do tuvo tendencias a monopolizar esta funcion de mediacion, este papel
se encuentracuestionado actualmente en su totalidad.
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las modificaciones que sufrié en sus lineas maestras paraen-
frentarse a una severa crisis econdmica, definida por € es
tancamiento y su pérdida de competitividad internacional .
El acuerdo suscrito entre el gobierno burguésy la oposicion
socialdemdcrata, que por si mismo suponiaeliminar todo ras-
tro de posible crisis de gobernabilidad, se centrabaen € re-
corte de los subsidios (vivienda, seguridad social de los tra-
bajadores y ayuda exterior a desarrollo), en e incremento
de la edad de jubilacion de los 65 a los 66 afios 'y en e au-
mento deimpuestos a consumo de gasolinay tabaco. Su con-
tenido hacia tambalear elementos basicos de la filosofia del
Estado de bienestar y ademas no conseguia detener la crisis
politicaala que se llegé cuando se anunciaron recortes ele-
vados en e presupuesto de 1993-1994 para defender la mo-
neda.l! Sin embargo, la imbricacion de la sociedad con los
ideales del Estado de bienestar hace que parezca "practica-
mente imposible por via democrética desmantelar un siste-
ma organizativo tan eficiente” (Sanchez de Dios, 1993: 303).

Larevisén del Edlldo debienestar

Tras la crisis del Estado de bienestar han surgido dos fen6-
menos |lamativos cuya combinaci on ofrece una perspectiva
de perplejidad con respecto ala gobernabilidad de los siste-
mas politicos en cuestion. El primero es el fin del consenso
generado después de lasegundaGuerraMundial entre fuer-

4 El acuerdo alcanzado el 20 de septiembre de 1992 -con un indice de
aceptaci6n segln las encuestas de 85% de lapobl aci 6n- intenta hacer fren-
tea unacrisisdefinida por un déficit presupuestario de 7% del nn, un cre-
cimiento negativo del nn desde 1990 e inferior a lamediade laocni: desde
1970y un indice de desempleo préximo a un inusual 6% (Thc Economie,
26 de septiembrede 1992, p. 53). Sin embargo, en enero de 1993, a prever-
se un déficit presupuestario de 13.8% del 111, dicho consenso se rompi6
pues €l gobierno conservador planted severas reducciones en las presta-
ciones por desempleo que provocaron € rechazo sindical (Ttu: ECOl/Dmist,
16 de enero de 1993, p. 50).
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zas politicas que competian por € apoyo mayoritario de
la sociedad y que se encontraban, ideol 6gicamente, en pol os
opuestos, acerca del modelo de Estado y de las principales
reglas del juego politicoy econémico a seguir. El segundo es
gue la ortodoxianeokeynesiana de después de dicha contien-
da bélica no ha sido reemplazada por una nueva ortodoxia
(Mishra, 1990: 2) y, lo que es mas sobresaliente, € propio Es-
tado de bienestar apenas s ha sido desmantelado.

En este sentido, los mas severos procesos privatizadores
Ilevados a cabo por los gobiernos conservadores a partir de
1979 afectaron so6lo a elementos periféricos, dejando de lado
el nacleo central de los estados de bienestar. De esta mane-
ra, € circuito privatizado llegé a centrarse en un nicleo de
empresas, fundamental mente del sector servicios, que no cons-
tituian la parte asistencial tradicional del Estado de bienestar.
Las politicas sociales apenas s fueron afectadas, mantenién-
dose constante la proporcion destinada a las mismas del pro-
ducto interno bruto. Los ingresos percibidos por las transfe-
rencias resultado del proceso privatizador detuvieron lacrisis
presupuestaria, y la gestién por los nuevos propietarios pri-
vados disminuyd la tensién que sobre el Estado gjerciala so-
ciedad en demanda de mejores rendimientos.

El resultado de los dos fendmenos anteriormente citados
genera un escenario, por consiguiente aparentemente contra-
dictorio, de rupturay de continuidad. Todo ello queda en-
marcado en una fase de lo que para unos es de progresivo
agotamiento de laagenda socialdemdcrata (Padgett, 1993: 101),
siendo paraotros un mero reajuste en los medios, no un aban-
dono de los objetivos (Scharpf, 1991: 274). En este Gltimo sen-
tido, auin reconociéndose que e pleno empleo, la subidareal
de los salarios, mayores transferencias de bienestar y masy
mejores servicios publicos no pueden alcanzarse a mismo
tiempo, es precisamente cuando aumenta en importanciala
habilidad para establecer prioridades estratégicas.P

!> Todos esos productos clasicos del Estado del bienestar no pueden al-




LA CRISISDEL ESTADO DE BIENESTAR 177

Contemplado desde la preocupacion del estudio de la go-
bernabilidad del sistema, pareceria que ésta deberia enten-
derse corno unafuncion delos elementos constitutivos iner-
ciales del propio Estado de bienestar, por encimade cual quier
otraconsideracion." Esta hipoétesis Ashford laresume a afir-
mar que "el Estado de bienestar, con toda su complejidad y
diversidad, es unaexaltacion de las capacidades del gobierno
democratico” (Ashford, 1986a 364), por lo que su construc-
ciony desarrollo en los paises que accedieron recientemente
al sistemademocratico se mantienecomo unaasignatura pen-
diente. Es en ese sentido que ha dejado de ser un concepto
para pasar a ser unafuerza politica de consecuencias inima-
ginables (Ashford, 1991: 362).

canzarse simultaneamente porque las tasas de crecimiento son inadecua-
dasy porquese han incrementado las demandasdistributivasque €l capi-
tal puede llevar acabo. Pero eso no es necesariamente el finde las estrategias
socialdemocratas -"Buf iha! need not be the end o/ eocial democntic strate-
gies. o11 tite contrarf: when 110f al! goals can be realized at the same tinte, me
nbi/ify fo set strategic prioritics increasesin intporuntcc (Scharpf 1991: 274)-.

16 Setrata de una hipétesis de trabajo fundamental, ciertamente arries-
gada, que tendriaque ser contrastada empiricamente.




VII. LA CRISISEN LOS ESTADOS NACIONAL
POPULARY SOCIALISTA

DESDE la perspectiva del estudio de la gobernabilidad, la si-
tuacién en paises que recientemente han comenzado a des-
arrollar précticas poliarquicas, presenta caracteristicas muy
diferentes a la de los casos de los paises occidentales indus-
trializados que adoptaron el marco del Estado de bienestar.
Estapeculiaridad es debida ala existencia de constricciones
especificas en los paises de AméricaLatinay de Europa del
Este, tanto en lo relativo a su legado histérico como por la
formaen que se desarroll6 € cambio politico. Por otraparte,
se trata, ya seaen unos paises como en los otros, de sustituir
el papel especifico anteriormente desempefiado por el Esta-
do ("matriz estadocéntrica"') y de establecer nuevasreglas de
juego enla economia.

De estamanera, se vaallegar alanecesariaconceptualiza-
cidn de unacategorianueva de paises que no han alcanzado
el nivel de la consolidacion democratica. Todos estos aspec-
tos van a ser objeto de laatencion del presente capitulo desde
una perspectivageneral. El interés en el estudio de los mis-
mos radicaen continuar la construccién del marco compara-
tivo entre paises democréticamente consolidados y los no con-
solidados paracomprender su relacion con el objetivo fina de
este libro que es la gobernabilidad de los sistemas politicos.

L AGOBERNABILIDAD EN REGIMENES POLITICOS
NO DEMOCRATICOS

Aungue las péginas precedentes, y la preocupacion del pre-
sente libro, se centran en sistemas democréticos, ello no es
Obice paraque no se haya dejado de prestar atencion al ana-
lisis de los problemas de gobernabilidad enregimenes no de-

178




LA CRISISEN LOS ESTADOS 179

mocréticos, cuya posicion en la ciencia politica es tradicio-
nalmente central en autores como Maquiavelo o Hobbes.
Complementariamente, el hecho de adoptar, como unade las
dimensiones principales de este andlisis, laincidenciaenla
gobernabilidad de los procesos de cambio, hace que sea opor-
tuno revisar dicha situacién en los escenarios no democrati-
cos que se encontraban alas puertas de la transicion politica.

Lalegitimidad y la€ficacia en losregimenes
no democraticos

La existencia de una asociacion entre ausencia de democra-
ciae ingobernabilidad en lo que concierne a la falta de legi-
timidad de este tipo de regimenes, sobrelo que se volverden
el capitulo siguiente, fue unaidea polémicaen e seno de la
literatura politol6gicaen el medio siglo anterior a 1989. Una
corriente mayoritaria, aunque no por ello dominante, presu-
poniaque lagobemabilidad era un atributo de sblo los gobier-
nos legitimos (democraticos). Sin embargo, unavisién como
la sefial ada en paginas anteriores de Coppedge (1993), que
vinculaba la gobernabilidad con €l gjercicio del poder, am-
pliabala posibilidad del estudio acualquier tipo de régimen
politico. Pero ademas, la existencia de distintos casos nacio-
nales, fundamental mente como consecuenciadel proceso de
descol oni zacién iniciado después de lasegundaGuerraMun-
dial, pusieron de relieve lo inadecuado de esa hipoétesis para
una mejor comprension dela nuevarealidad politica. Al ex-
tenderse rgpidamente la percepcion de que unalegitimidad
de origen revolucionario tenia capacidad parasustituir de for-
ma suficiente ala de caracter legal-racional,’ se penso6 que po-
drian igualmente ser sujeto de estudio sus gobiernos bgjo la
citada preocupacion.

1 De maneraque Argeliay México serian dos casos dispares de esta ten-
dencia hasta€l fina de la década pasada.
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No obstante, conviene tener en cuentala peculiaridad de
que gran parte de los procesos de formacion de las deman-
das en cual quierade estos regimenes no democraticos no tie-
ne lugar en el seno de la politica"visible". Esto es, no son €l
resultado de una competicion mas o menos abiertaentre los
partidosy los grupos, sino mas bien el resultado de procesos
quese desarrollanenel ambito delapolitica'invisible" (Mor-
lino, 1985: 239). Dichacircunstanciahace al ejarse del escena-
rio politico la posibilidad del conflictoy por ende de uno de
los elementos mas constrictores de la gobernabilidad de todo
sistema politico.

Cuando se abrieron las posibilidades del cambio politico,
la crisis de gobernabilidad estuvo presente en la mayoriade
los casos, |legdndose adespertar un problemasolo latente has-
ta entonces desde la perspectiva de la legitimidad, segun lo
indicado. En muchos casos, la vuelta, o el acceso por prime-
ra vez, a unaforma de gobierno democratica tuvo que ver
fundamental mente con la crisis econdmicay no tanto conla
situacion politica interna o con factores internacionales. De
esta manera, los malos resultados econémicos, producto de
laineficaciade los regimenes no democraticos, en conjuncion
con la crisis econdmica general, precipitaron la salida del po-
der de sus gobiernos. Concretamente, en el caso latinoameri-
cano, los regimenes burocréticos autoritarios intentaron man-
tener niveles de crecimiento a través de la "refutiion” lo que
les llevo a unos déficits comercial es que tuvieron que ser cu-
biertos por flujos continuos dereservas (Richards, 1986). Por
otraparte, sobre todo en el Cono Sur, los regimenes intenta-
ron eliminar la inflacion por medio de unaestrategiahetero-
doxa de subdevaluacion de los tipos de cambio, lo que su-
puso €l fin dela mayoriadelas politicas restrictivas puestas
en marchaa principios de ladécada de 1980.

Ademaés, de acuerdo con Hartlyny Morley (1986: 50), los
resultados economicos de los regimenes burocratico autori-
tarios fueron general mente insatisfactorios tanto en compa-
racion con los anteriores regimenes civiles de los mismos pai-
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Ses como en comparacion con los regimenes civiles de otros
paises latinoamericanos durante periodos de tiempo equiva-
lentes. En la misma direccion Remmer (1986) ha sefialado lo
incorrecto de estimar que los regimenes autoritarios latino-
americanos eran mas capaces que los democréticos de llevar
adelante las politicas estabilizadoras disefiadas por el Fwi.
Este aspecto, relativo al agotamiento de la dinamicaauto-

ritaria, ya habiasido puesto de relieve por otros autores.? La
correlacion positiva'entre resultados econémicosy € térmi-
no delos regimenes militares", como consecuenciade lama-
yor debilidad de éstos paraenfrentarse aresultados adversos
que los civiles, cuyacapacidad .. de aguante” era superior ha-
bia sido enfatizada convincentemente (McKinley y Cohan,
1976: 310). También se ha indicado, en este sentido, que la
existencia de altos niveles de legitimidad actiacomo unaba-
rrera protegiendo al sistema politico contra los efectos po-
tencialmente perjudiciales de los fracasos en los rendimien-
tos econémicos - ** theexistence ofhigh leods cflegitirnno] acts
asabarrier protecting ihepoliiical system against the potentinlly
deleterious effects offailures in economic performance” (Finkel,
Muller y Seligson, 1989: 350). Sin embargo, McKinley y
Cohan han subrayado que los regimenes militares se encon-
traban probablemente asociados con unamejoraen € rendi-
miento econdmMico mas que consu deterioro, aunque esta aso-
ciacion no eralo suficientemente fuerte paraapoyar laimagen
de los militares como unafuerzaimportante parael desarro-
llo econdmico.’ Finalmente debe sefialarse la paradoja con-

2 En un trabajo empirico para los paises latinoamericanos durante un
periodo de cuatro décadas, Limongi y Przeworski (1992) encontraron que
la probabilidad de que un régimen no democratico sobrevivieraa tres afios
consecutivos de crecimiento negativo era de 33% mientras que la probabi-
lidad de que un régimen democrético lo hiciera era de 73%. Mas dramati-
camente, ninguln régimen no democratico sobrevivié a més de tres afios
de crecimiento negativo mientrasque la probabilidad de que un régimen
democratico sobrevivieracuatroy cinco afios de crecimiento negativo con-
secutivo erade 57y 50% respectivamente.

3"Mientrasqueesclaro que... los regimenes militares no tienen un éxi-
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sistente en que si bien en un principio los regimenes milita-
res no tienen necesidad de buenos resultados econdmicos para
mantenerse, aunque alargo plazo los necesiten més, éstos son
muy necesarios en el caso de los nuevos gobiernos civiles de-
mocréticos para asegurar su consolidacion. Pero pasado el
tiempo, y es otra paradoja, los regimenes militares ven mi-
nada su capacidad de gobierno si obtienen buenos rendimien-
tos econdmicos, circunstanciaque esinversaen el caso de que
un régimen democrético al canzase mal os resultados.

Gobernabilidad y coyunturas criticas

Con todo ello, la gobernabilidad pareciera estar ligada no
sblo a tipo de régimen sino a factor tiempo que sefiala e
calendario politico, esto es, d momento concreto enel quese
realizala politica. De estamanera, el estudio de la goberna-
bilidad tiene que tener en cuenta que se pueden distinguir
dos momentos o situaciones temporales bien diferenciados
de la vida politica. Por una parte, se encuentra el escenario
cotidiano definido por aspectos coyunturales de la politica
del"diaadia". Como yase haindicado, se encuentra domi-
nado por el concepto de estabilidad y representa el marco
donde se llevan a cabo politicas "normalizadas". Enfrente,
aparece e momento conceptualizado como de "coyuntura
critica’ - critical juncture" (Lipsety Rokkan, 1967;y Collier
y Collier, 1991)- y cuyo significado basico se refiere a las
discontinuidades que exhibe la vida politica en determina-
dos hitos histoéricos.

Desde la perspectiva del estudio de la gobernabilidad, en

to uniformeen todaslas areasde la politica, es asi mismo claro quelasim-
ple equiparacion del régimen militar con un obstaculo a desarrollo es bas-
tante errénea’ —“while it isclear from theincidence of uprisings and[uriher
coups thatmilitan) regimes arenot nuiformely succesful in nllareas of policy per -
formance, it iseqllally clear that thesimple equation of themi/itaryregime with
anobgtacle todeoetopment isquiteerroneoue’ (McKinleyy Cohan, 1976: 310)-.
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la primerade las situaciones sefial adas, se debe centrar la aten-
cion, de acuerdo conladefiniciénformulada, tanto en los ee-
mentos de la accion del gobierno como en aquellos otros de
orden medioambiental. Pero en el caso de los regimenes no
democraticos no parece presentarse excesivos problemas de
gobernabilidad en este momento ni en ambos elementos. S
bien, al equipararse gobernabilidad con estabilidad se redu-
ce su significado, desprendiéndose €l principio de legitimi-
dad que dasentido a su actuacion. Sin embargo, a entender
una coyunturacriticacomo "un periodo de cambio signifi-
cativo que ocurre de distintas formas en paises diferentesy
gue generaun nuevo |legado/herencia que seraincorporado
a otro nuevo periodo de crisis o de coyunturacritica" -"a
period ofsignificantchange, uihid: tipieally occurs in distan! wil'Ys
in differentcountries (or in other units 0lanalysis) and uhich
is hypothesized to produce distinct legacies’ (Collier y Collier,
1991: 29)-,4 la gobernabilidad se ve relacionada con todo €
proceso de cambio. Por consiguiente, su estudio también
tiene que ser e de estos procesos, a partir de unaserie de
condiciones antecedentes que condicionarian las caracte-

4 D. YR. Collier (1991) aplican este marco teorico-conceptual a caso la-
tinoamericano en €l siglo xx para comprender su desarrollo politico. Su
aportacion principal pasapor considerar al mundo del trabajo como €l gje
vertebrador de transformacion politicaen América L atina parael periodo
considerado. Lanocion bésica aconsiderar se hallaconstituida por laidea
de "incorporacién”" ala vida politicade nuevos grupos sociales hasta en-
tonces marginados; asi, "incorporacién” aparece como €l nuevo | egado pos-
terior ala coyuntura critica de los afios treinta, superando, de esta forma,
definitivamente a anterior legado constituido por laidea de"represion”.
A esta vision le fata una perspectiva mas integradora de lo econémico,
social y politico como diferentes aspectos de una Unica y compleja reali-
dad histérica. Ambos autores se han fijado casi de forma Unicaen los fac-
tores circunstancialesy/o dinamicos del proceso, prestando escasa aten-
cion a los elementos de largo plazo y/o estructurales. Probablemente la
causa Ultima de esta vision radicaen la concepcion de la sociedad dentro
del proceso histérico, como un mero mercado politico (al que, durante el
periodo considerado, seincorporariael mundo del trabgjo), olvidando los
otrosfactores ya sefialados.
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risticas o rasgos del posterior legado politico de la coyuntu-
racritica.

EL mercado Y losdiferentes tiposde régimen

En el caso de los paises que accedian a una situacion poliar-
quicatras un largo paréntesis o, virtualmente, por primera
vez en su historia, el fendmeno de la gobernabilidad también
entro en escenacomo consecuenciadelacrisis del Estado que
antecedi6 0 acompario al proceso transicional. Sin embargo,
apesar de compartir unasituacion decrisis, conviene subra-
yar la diferenciaentre dos de los escenario abordados en este
estudio, por cuanto que su naturaleza eraradicalmente dis-
tinta. El caso de los paises de Europa del Este, que abando-
naron esquemas totalitarios' donde la economia se encontra-
batotalmente planificada con escaso margen de autonomia
parala propiedad privaday donde las instituciones del libe-
ralismo econdémico no existian (codigo de comercio, registro
de la propiedad, etcétera), era muy diferente del de los pai-
ses de AméricalLatinay del sur de Europa donde si existian.
En estos ultimos, asimismo se abandonaban esquemas auto-
ritariosy la economiase encontraba fuertemente regul ada por
un Estado que desempefiaba un papel sobresaliente pero no
exclusivo. En los paises de Europa del Este, las condiciones
favorables parala accion de gobierno bajo presupuestos nue-
vos debieron superar constricciones de muy variado tipo que
iban desde 10 institucional a la extension de practicas 'y de
habitos nuevosy, finalmente, ala propiareformulacion dela
economia. En cuanto a América Latina, las condiciones de
gobierno se vieron afectadas, en cierta medida como en los
paises desarrollados, por la crisis econoémica que estall6 en
1982 y que no hizo sino poner derelieve los defectos de un
model o de crecimiento periclitado.

5 Ladiferenciacion tedrica entre régimen autoritario y régimen totalita-
rio puede encontrarse en Linz (1975).
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Todo ello conduce a la relacién entre Estado y mercado
(Barry, 1990: 70),6 o entre democraciay mercado (Przeworski,
1991b), o, de forma méas compleja, entre el desarrollo de unas
instituciones politicas que aseguran la participaciony lare-
presentacion de los ciudadanos, € nivel de desarrolloy un
marco de actividad econdmica poco regulado donde el Esta-
do ointerviene menos o es un actor mas en igualdad de con-
diciones quelos restantes? La historiaindicaque la relacion
entrelas partes de la ecuacion hasido muy compleja. De esta
manera, lademocracia ha convivido con mercados cautivos
y fuertemente regulados, aunque no en un grado tan eleva-
do como enlos sistemas de "socialismo real"; @ mismo tiem-
po, la compaginacion del libre mercado con la ausencia de
democraciaha sido unasituacion muy comun. De manera que
no se produce una correlacion perfecta entre capitalismo y
democracia. A este respecto, Beetham (1991: 177) sefiala la
existenciade dos problemas que presentala economiacapita-
listaalademocracialiberal y cuyo caracter se agudizaenlos
paises no desarrollados. En primer lugar el hecho de que la
fuerza motriz del capitalismo seala persecucion del interés
propio de los individuos choca con € Estado que debe ac-
tuar como agente consciente del interés pablico intervinien-
do paraasegurar un marco minimo regulatorio del mercado
eincluso llegar a actuar cuando éste cae 0 es insuficiente. En

6 Aunque Barry corrige esta dicotomia por dos razones: "Firsi, it can
not beassumed apriori that the stnieis sensitire lo thoscnecds. Sccotid, it eides
ihepossibility oj therebejl/garen/m cfhuman action 1111 is neitltcr potiticai nor
economic"; de manera que lareconvierte en dos categorias mas genéricas:
"the corred dicuotomu sitould be benoeen freedom and cocnion; aid [reedom is
not limited to marketexchangesfor theabsdl/ce of coertiou increaees the opportu-
nitiesfor indiniduale toelgnge i awnriety offorms of social organization” (Barry,
1990: 70).

7Las tesis de lano intervencién del Estado en términos absolutos pare-
cen carecer derigor toda vez que € Estado siempre va a mantener deter-
minadas parcel as de acci6n como serian las de politica monetaria, politica
fiscal, poder judicial y algunas politicas especificas (lade medio ambiente
es unadeellasde mas reciente configuracion). Estoselementos son condi-
ciones necesarias paraque el mercado funcione.
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segundo término, el mercado, lgos de ser un instrumento uni-
formemente democratico, tiende a intensificar las desigual-
dades econdmicas de forma que frustra el principio de igual-
dad politicaque es central aun orden democrético: esto solo
se modifica bien por la redistribucion, bien desde arriba o
por intermediacion de instituciones autonomas social es.

Waisman (1992) ha sefialado en qué medida el grado en
que la economiase encuentraorientadahaciael mercado me-
diaen larelacion entrecapitalismoy democracia. De esta ma-
nera, sostiene que existe unacorrelacion positiva entre un mo-
delo deindustrializacioncompetitivay una democracia liberal
estable, de manera que, por lo contrario, el modelo basado
enlaindustrializacion autarquica tenderia a un nivel menor
de estabilidad democrética. De ahi que pueda sostenerse que,
en este apartado, un componente fundamental de la gober-
nabilidad seriala extension de las reglas de juego del merca-
do a ambito de la economiaen e sistema politico.

Por todas estas circunstancias, lacuestion fundamental que
debe plantearse es la de como deben combinarse Estado y
mercado para mantener la existencia del régimen democréa-
tico y asegurar el crecimiento economico -todo €llo en si-
tuaciones de debilidad enla consolidacion democraticay de
reforma econémica con que se enfrentan las nuevas poliar-
quias (Haggard y Kaufman, 1992: 321)-, de modo que sus
frutos Ileguen a genuino soporte de aquél que es la socie-
dad. Y estacombinacion no es otracosaquela baseenlaque
se sustentala gobernabilidad del sistema.

LAS CONSTRICCIONESA LA POLIARQUIA EN SISTEMAS
DEMOCRATICOS NO CONSOLIDADOS
El legado histérico

Una caracteristica general, que atafie con singular intensidad
ala mayoria de los paises que iniciaron procesos de transi-
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cion politicaa partir de la década de 1980, es que sus siste-
mas politicos habian acumulado un serio déficit democrati-
co desde su origen como entidades soberanas. En numero-
sos casos se puede incluso sefialar la completa inexistencia
de précticas democréticas alo largo de las distintas historias
nacionales." Pero enlos restantes, ladiscontinuidad fue la nota
dominante tanto enlalentapuestaen marchade procedimien-
tos democréticos enambitos de la actividad pablicacomo eran
los de los gobiernos municipales, provinciales o regionales,
asi corno en el seno delos sindicatosy de las organizaciones
empresariales. En todas estas instancias se han generalizado
timidamente las préacticas poliéarquicas pese a seguirse man-
teniendo habitos cotidianos y de orden cultural de sentido
opuesto.

Respecto a América Latina, gran numero de sus socieda-
des politicas mostraron un peculiar constrefiimiento. Este se
produjo bien en e terreno del aparato estatal o en el creci-
miento de los sectores medios, o bien en € reducido des-
arrollo delaclase trabajadorao enel fracaso en el proceso de
debilitamiento delos grandes terratenientes (sector que mas
seriamente se opuso a desarrollo de la dernocraciaj.? Todo
ello dio paso a largos periodos de tutela militar explicados
por cuanto que el Ejército servia fundamentalmente a los
intereses de la oligarquia econémica, que pugnaba por €
mantenimiento incélume de sus posiciones de favor y de
sus beneficios, o desempefiaba la funcién de Gnica estructura

8 Estos serian los casos de paises tan dispares como Bulgaria, Rumania
y la desaparecida URSS, por un lado, y El Salvador, Nicaraguay Paraguay,
por otro.

9 Rueschemeyer el al. (1992), sostienen que precisamente estosdos Ulti-
mos aspectos son fundamental es paraentender la relacion entre capitalis-
mo y democracia. Esta no se desarrolla, segtn los citados autores, gracias
al crecimiento de las clases medias o por laextensién de una determinada
serie de valores de cultura politica, sino por € grado de desarrollo de la
clase trabajadoray de institucionalizaciénen € sistemapolitico y por la pér-
dida de protagonismo de la oligarquia, clase que mas enconadamente se
opuso a laexpansi6n de la democracia.
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institucional operativa. Ademas, una peculiar insercion en la
economiamundial, basada en exportaciones agropecuarias y
mineras e importaciones de capital y de bienes de consumo
y de equipo, debilitaron la aparicion de sectores medios en la
direccion tomadaen Europa en el periodo de entreguerras.

En otro orden de cosas, ha sido tradicional la definicién
de la politicaen América Latina mas en términos de parti-
cipacion - o de no participacion- que de representacion
(Touraine, 1989: 138), siendo unade las debilidades dela po-
litica de participacion la de no contar con el apoyo dela ma-
yoriacuando su capacidad distributivadisminuye, por lo que
la expresion formal de la democracia aparecia minusval ora-
day, por ende, arrinconada. En esta mismadireccion, a en-
fatizar Fals Borda (1991) €l papel que deberia desempefiar la
"democracia participativa',|O ofrece un material lo suficien-
temente rico, muy representativo de cierta tendencia inter-
pretativa, para poder constatar la enorme dificultad de ins-
titucionalizar ese tipo de "logica” y los problemas de gober-
nabilidad que acarrea. Interpretacion que comparte t'Donnell
(2992: 7) d considerar e término” democracia delegativa’,
como unademocracia” noinstitucionalizadani institucionali-
zante", o mejor dicho, que no institucionaliza practicas po-
liarquicas.

Por ultimo, la pervivenciade grandes bolsas de poblacion
indigenao mestizamarginadaen AméricaL atinan contribuia

10 #1 4 democracia participativa no se decreta, sino que se construye con
esfuerzos persistentes dirigidos aestimular lasolidaridad, e altruismo, el
espiritu civico y €l respeto a la diversidad para irla ganando en sectores
distintos de nuestracompleja sociedad, desde las familiasy de maneraco-
tidiana, y en todas las expresionescorrientesde lavida." Y poco més ade-
lante enfatiza: "L a democracia participativa resulte mas de la accion de
movimientos sociales, regionales, ecoldgicos, de género, gremiales, étni-
cos, culturales, etcétera, que buscan afirmarse en € poder popular” (Fals
Borda, 1991: 107 y 109).

1 Este aspecto es particularmenterelevanteen paises como Bolivia, Ecua-
dor, Guatemala, Paraguay y Perd. En menor medida lo es en Honduras,
Méxicoy Nicaragua.
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aunadificil integracionsocial y alacasi imposiblesocializa-
cionnacional, por lo que se incrementaba el riesgo de duali-
zacion, con los consiguientes efectos en lagobernabilidad de
los sistemas.

En cuanto a Europadel Este, los regimenes politicos, a pe-
sar de alcanzar un alto grado de diferenciacion, cuando se
analizan caso por caso, impusieron esquemas basados en la
ideologia marxista-leninista, que fue abrumadoramente
su base comun de legitimidad. Las élites comunistas afirma-
ban gobernar porque, de acuerdo con &l concepto marxista
de progreso, los partidos comunistas eran los Unicos capa-
ces de decidir las politicas que habian de desarrollarse por €
bien dela sociedad. El model o deinstitucionalizacion, basa-
do enlos modelos soviéticos, articul6 un esquema de partido
anico que se confundia con el aparato del Estado y que se
mostré manifiestamente incapaz de resolver e problema
de la sustitucion de la élite dirigente. Finalmente, pusieron
en marcha un sistema econémico en € que se abolio précti-
camente la propiedad privada, se centralizaron en el Estado
todas las decisiones economicas, que fueron sujetas ala pla-
nificacion por parte de éste.

Tanto en uncaso como en el otro, surgieron estilos de con-
duccion politicano democratica, creandose maquinarias po-
litico-administrativas nuevas, que llenaron el espacio del dé-
bil, oligarquizado e inoperante Estado en América Latina, a
partir de la década de 1960, y que conformaron los partidos
comunistas oficiales en Europadel Este después de la segun-
da Guerra Mundial. Es interesante constatar que el Estado
asi surgido fue botin clientelar de unos sectores, cuyafuerza
se incrementaba en funcion de lo que aquél crecia; lal6gica
del momento desechaba cualquier idea de pluralidad de in-
tereses o de multiplicidad de lealtades, imponiendo la con-
cepcion de unaobligadaincorporaciona proyecto, populista
0 comunista, con la obviasancién de exclusion de 10 pablico
que llevaba el rechazo a tal invitacion a participar. De cual -
quier manera, nuevamente la practica democrati ca quedaba
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excluida de estas experiencias |legando a quedar adjetivada
con el término "formal” (sinbnimo de la democracia burgue-
sa) paraidentificar supuestamente un ambito de estricto sen-
tido procedimental -cuyaejecutoriairregular eraunacons-
tante- que se alejaba dela"democraciareal” (sindGnimo de
la democracia popularj.P Esta situacién comporté, por una
parte el desprecio deladenominada" democraciaformal” al
ser éstaidentificadacon"sistemapolitico burgués", y por otra,
el camuflage de una situacion no democratica, autoritaria, por
lalarga pléyade de términos que se impusieron: fuerael dela
democracia participativa, o el dela democraciasustantiva.”

En las cuatro décadas que siguen a final de la segunda
GuerraMundial, mientras que los paises de Europadel Este
tuvieron un comportamiento mas homogeéneo, los latinoame-
ricanos mantuvieron unarelacion con las practicas democra-
ticas desigual. Los primeros se movieron en e seno de un
unico model o de caracteristicas totalitarias, no obstante arro-
par expresiones diferenciadas. Por lo contrario, en América
Latina se dieron modelos muy diferentes, a pesar de que el
término del conflicto bélico habia contemplado la extension
de experiencias democraticas, que iban desde la intensifica-
cion del derecho del sufragio a la expansion del numero de
paises democraticos. El denominador comunen AméricalLa
tinafue el Estado populista, o su homénimo el Estado nacional
popular, en el que, como caracteristica esencial, predomina-
ban las categorias politicas sobre las socialesy su corolario:
laausenciadediferenciacionentreel sistemapoliticoy € Es-

12 Todavia muy recientemente se puede leer: "laexperiencia de las de-
mocracias establecidas en América Latina ha puesto de manifiesto las de-
bilidadesde larepresentacion formal, cuyo caréacter participativo tieneun
fuerte componentedeclarativo. La précticaejercida busca consolidar €l régi-
men politico en su condicion procedimental manteniendo intacto lo sus-
tantivo, es decir, los modos de vida desigual es con brechas que imposibi-
litan la democraciareal" (Lopez Maya, 1991: 13).

13 Como si los acuerdos democraticos pudiesen constituir un compromi-
S0 sustantivoy no solo una transaccioninstitucional contingente (przeworski,
1988: 98).
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tado. En otras palabras, "un régimen nacional popular solo
puedeexistir s Estado, sistema politico y actores sociales no
estan separados unos de otros, si no son actores que tendrian
gue negociar sus relaciones” (Touraine, 1989: 167). Este tipo
derégimen, segun el propio Touraine, se define por lainter-
dependencia de tres componentes: el Estado como defensor
delaidentidad nacional frente a unadominacion extranjera,
como mecanismos politicosy sociales de integraciony como
defensade la culturanacional y popular.

Ahorabien, América L atinaconstituia unaregion hetero-
génea, que si podiamostrar como comun denominador la unéa-
nime aceptacion tedricadel credo constitucionalistadesde la
independenciade sus estados frente a Europadel Este, don-
de esta situacion, salvo en un paréntesis de dos décadas en
Checoslovaquia, era totalmente desconocida. Ironicamente,
en ciertos casos, la profusion de dictadoresy de irrupciones
antinstitucionales, se vié acompafiada con la puesta en mar-
cha sucesiva de nuevas constituciones que intentaban abrir
espacios formales sin contenido politico real alguno; este pro-
ceso autojustificativo en la basquedade la legitimidad de los
diferentes regimenes contribuy6 decisivamente a descrédi-
to dela regulacion legal-racional delavida politica."

El panoramahastaéel inicio de la década de |os afios ochen-
ta, desde la Opticademocratica, paraAmeéricalLatinay Euro-
padel Este era devastador." Esto eraasi, en primer lugar, por
el ya indicado déficit historico que suponia la ausencia de
los procedimientos democréticos de la vida politica nacio-
nal. Asimismo por lainestabilidad eincapacidad delos regi-

14 Esta situacion, que fue tipica de América Latina y que no se dio en
Europadel Este, posibilitd recuperar con cierta facilidad el mecanismo de
legitimidad racional, habida cuenta de la percibida necesidad de usar una
herramienta como la citada.

15Si bien América Latina mostraba ciertas discontinuidades, puesto que
los altibajos registrados hacian de los afios setenta un periodo peor queé
comprendido entre 1958 y 1964, lo cua hacia que su panorama histérico
fuera menos desolador, en términos de vigenciade la democracia, que en
los paisesde Europadel Este.
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menes politicos democraticos para mantenerse operativos en
el caso latinoamericano y por e fracaso en las politicas de
crecimiento econdémico y en la finalizacion de los procesos
de modernizacion en los paises de Europa del Este. En am-
bas instancias, los serios problemas de gobernabilidad des-
de la perspectivade posiciones no democraticas, propugna-
ban la necesidad de un asentamiento de nuevas formulas de
régimen politicoy de cambios en el papel central del Estado
en la economia por una nueva matriz de clara orientacion
xmercadocentrica" .16

Interpretaciones deladebilidad delll poliarquia
en América Latina

Con respecto a América Latina, se habia sefialado, con una
vision poco esperanzadora de acuerdo con el repaso que a
continuacion se realiza de la bibliografia surgida en torno

a la década de 1960, que no habia razén alguna para creer
que la estabilidad politica en la region fuera mayor en la
década de los afios cincuenta que como lo eracien afios an-
tes (Tannembaum, 1978: 51)¥7 por lo que se le otorgaba un

16 Sélo en el caso chileno, durante el gobierno del general Pinochet, se
produjo el decidido inicio de estos cambios. De manera queen €l resto de
los paises latinoamericanos y de Europa del Este, como se indicara mas
adel ante, las transformaciones politicas precedieron, o fueron simultaneas, a
las econdmicas.

17 Tannenbaum ya sefialaba en 1955 la existencia de "dificultades poli-
ticas contemporaneas de L atinoamérica que no pueden divorciarse de su
pasado historico", vinculado con "la tradicién espafiola que es autorita-
ria, burocréticay centralizada" (1978:51). Esta explicacion de determinis-
mo cultural concebiala “ tradicion espafiola’ como Gnica, monoliticay com-
pletamente separada de la de su entorno europeo de la época; por otra
parte no tenia en consideracion la circunstancia de que los paises latino-
americanos habian disefiado su propio escenario politico alo largo de mas
de siglo y medio de vida independiente, periodo en el que se registraron
profundoscambios societalesy en los que la infl uencia espafiol a se redujo
enormemente. De esta manera, lainestabilidad quedaba masbien ligada
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caréacter cronico. De esta manera, la gobernabilidad podia
asimismo verse afectada por dicha carencia. Esta vision
pendular ha gozado durante un largo periodo de la aquies-
cenciade buen numero de politélogos como sefiala Cordo-
va (1991), de manera que de lo que se trataba era de for-
mular soluciones paraconseguir detener el péndul o (Pastor,
1989).

Tiempo atras se sefialabaque la inestabilidad politicalati-
noamericana estabaasociada aunos brutal es procesos de mo-
dernizacion, que se estaban Ilevando a cabo en el continente
aunritmo muy superior a que esas transformaciones se ha-
bian realizado en Europa o en Estados Unidos (Gil, 1966: 6).
Desde una perspectiva diferente, se enfatizaba la profunda
impregnacion del pensamiento liberal en América Latinay
su plasmacion constitucional en la figura tedrica de la pre-
ponderancia presidencialista, cuyo principal "vicio" no era
el de generar dictaduras y por ende fomentar las rupturas
democraticas, sino "lade prestarse a disimular las dictadu-
ras bajo formas constitucionales" (Lambert, 1973: 523). Por
altimo, a equipararse la viabilidad del funcionamiento de
las instituciones politicas democréticas con la existencia
de comunidades que no fuesen socialmente democraticas
(Lago Carballo, 1970: 577), se vinculaba modernizaciony
desarrollo social con el estrictamente politico. En todas estas
aproximaciones quedabaausente |la posibilidad de laautono-
miade la esferade lo politico. Circunstancia que debe ser en-
fatizada parahacerse idea del contenido de las corrientes ex-
plicativas de una época.

Mucho mas recientemente, sin dejar e escenario de Amé-
ricaLatina, Diamondy Linz (1989) asi como Touraine (1989)
y Skidmore (1989), enuncian diferentes listados de elemen-

ala persistenciade unadeterminadaestratificacion social, a liderazgo poli-
tico de tipo caudillistaque se transformo en un presidencialismo arbitra-
rio, ala escasa representatividad de los partidos politicos junto con su
carécter movimientista, y a peculiar engarce de la economialatinoameri-
canacon la economia mundial .
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tos condicionantes del progreso y del fracaso democratico en
América Latina, desde una perspectiva multipley en la
que las posibles variables dependientes funcionan e inci-
den con diferente intensidad segun e tiempo y las propias
caracteristicas de cadauno de los paises. Se trata, por consi-
guiente, de unas lineas interpretativas que, a diferencia de
las indicadas en € parrafo anterior, tienen un caracter multi-
variable.

Diamondy Linz (1989) sefial an hasta once fuentes de pro-
gresoy fracaso democratico, que funcionan e inciden con di-
ferente intensidad segun las propias caracteristicas de cada
uno de los paises. Un listado de las mismas recoge algunos
de los condicionantes ya enunciados y otros especificos que
valela penaenunciar: los factores historicos, la culturapoli-
tica, €l liderazgo politico, las instituciones politicas, la forta-
lezay estructuradel Estado, los militares, la sociedad civil y
su vida asociativa, la desigualdad en funcion de la clase so-
cia y otros clivajes, e desarrollo socioeconémico, las politi-
cas economicas y sus resultados y, por ultimo, los factores
internacionales.

Por su parte, Touraine (1989: 428) se refiere ala existencia
de cuatro condiciones minimas "paraque existala democra-
cia' en estaregion. La primera afecta a la existencia de un
espacio politico especifico en e que se reconozca que se en-
cuentran presentes tanto un sistema politico como ciudada-
nos. La segundaconcierne ala separacion de la sociedad po-
litica, espacio de pluralismoy dediversidad delos intereses,
y del Estado. En tercer lugar, es necesaria la presencia cons-
ciente de un principio de igualdad entre los individuos que
permita conceder a todos los mismos derechos. Por altimo,
es imprescindible la existencia de grupos de interés recono-
cidos y organizados de manera autébnoma, es decir, a mar-
gen de la intervencion de los partidos politicos, de manera
que las instituciones representativas correspondan a unos
intereses representables. Sin embargo, sobre todos ellos,"la
principal debilidad delademocraciaen América Latinaes
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laausenciade actores sociales que posean unaautonomiade
accion suficiente" s

Skidmore (1989: 135-138) destaca la necesidad de distin-
guir entre factores internosy externos que fortalecen o debili-
tan lademocracia. Entrelos primeros encuentra: la necesidad
del consenso en torno a las reglas del juego democratico; la
necesidad de un sistemade partidos politicos fuerte; la nece-
sidad de crecimiento econémico; la necesidad de unas fuer-
zas armadas subordinadas a gobierno electo; y la necesidad
de reforma social. En relacién con los factores externos, se
recogen desde la perspectivade la economia nacional: la so-
lucion a problemade ladeudaexterna; la reforma del siste-
macomercial, fundamentalmente enlo relativo ala apertura
de mercados y a la supresion de barreras arancelarias; y la
cooperacidnecondmicalatinoamericanaen cuanto a fortaleci-
miento de los procesos de integracion regional.

De forma paralela, aparecen, también recientemente, dos
corrientes interpretativas cuyo caracter explicativo del esca-
so progreso delademocraciaen Américal atinase centraen
sendos aspectos profundamente diferentes. Mientras que una
presta su atencion a nivel donde se dan cita elementos ins-
titucionalesy delaculturapolitica de los actores sociales pro-
yectando una determinada vision de la participacion politi-
ca, laotratiene un caracter periférico enfatizando € ambito
de lacooperacion internacional y € comportamiento de las
élites politicas.

La primera (Menéndez Carrién, 1991; O'Donnell, 1989;
Pecaut, 1989; y Torres-Rivas, 1991) se refiere a la constata-
cion deladebilidad del concepto de ciudadaniay a la inca-
pacidad de "limitar lo publico y lo privado" en un proceso
que pone derelieve "laenorme dificultad de construir la di-
mensi6n civicay republicana" (O'Donnell, 1989: 110). Se trata
de . devolver ala sociedad civil su condicio6n de ciudadania”

18 Aunque este no fuera precisamente € caso de Argentina, donde los
actores sociales desempefiaron un papel tan relevante que, con frecuen-
cia, desbordaron al sistema politico.
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(Menéndez Carrion, 1991: 83) yen la que ésta pudierallegar
incluso a ser redefinida de manera que se admitesen otras
formas de ciudadania -"aquellas que se constituyen, de
manera inestable, frente a las estrategias de grupos sociales
diversos" (Pecaut, 1989: 147)-y que marcan una situacion
entre lo social y lo politico, que, en el escenario latinoame-
ricano, viene enunciado por los movimientos sociales. Torres-
Rivas (1991) sefialade qué maneralilavida democrética pre-
cisa de unaciudadania viva que no solo exista en la procla-
ma constitucional”, paralo cual demanda tres condiciones:
un Estado de derecho; un espacio publico para la accion
colectiva; y una ciertacondicionalidad material parael gjer-
cicio de los derechos publicos o del ciudadano (Torres-Rivas,
1991: 58).

Lasegunda (pastor, 1989a), parte de la aceptacion delaidea
gue sostiene que la creacion de un solido entramado inter-
nacional, junto con el compromiso moral de los lideres poli-
ticos electos, es suficiente parafacilitar tantola transicion como
la consolidacion del sistema democrético. Asi, establecesie-
te propuestas, articuladas como recetas de puestaen marcha
técnicasimple, cuyo cumplimiento contribuiria a estableci-
miento del citado entramado: la existenciade comités nacio-
nales paradefender la democracia (en otros términos, lamo-
vilizacion de la sociedad civil); el establecimiento de lazos
transnacional es parareforzar el pluralismo (reforzandose tan-
to los vinculos entre” familias" de partidos politicosy sindi-
catos, corno de asociaciones de Organizaciones No Guber-
namentales); la creacion de una organizacion internacional
de supervision electoral; la puestaen marcha de una nueva
y efectiva"DoctrinaBetancourt” (ruptura de todo tipo de re-
laciones con regimenes no democraticos); la multilateraliza-
cionde dichaDoctrinay laincorporaciondelademocraciaen
€l seno delaOrganizacion de Estados Americanos; y las dos ul-
timas se refieren ala operativizacion del grupo de presiden-
tes democréticos y a su formalizacion en una suerte de con-
sgjo dejefes de Estado democréticos (Pastor, 1989a: 144-152).
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LA COYUNTURA CRITICA DE LA DECADA DE 1980.
EL DIAGNOSTICO DE LA CRISIS

Un nuevo excenario tras elfin dela "guerrafria”

Sin embargo, repentinamente, el escenario sufrié un brusco
cambio dandose paso aunasituacionde casi unanimidad po-
litica, insolitaen la historiade Américal atina, donde nunca
se diotal condiciongeneralizada de predominio de los siste-
mas politicos democréticos. No obstante, desde una aproxi-
macion tedrica, el estudio dela democraciaen la region esta
sometido alarespuesta del interrogante que plantea, si la ac-
tualidad no es una etapa mas en lainestabilidad cronica del

area antes enunciaday enlaincapacidad de asentarse €l ci-
tado conjunto de reglas procedimental es paraconseguir ter-

minar con la incertidumbre.

Otro muy distinto seriael caso delos paisesde Europadel
Este donde lo que se trataria era de la puesta en marcha de
unrégimen no articulado hastaentonces. Allegado de laca
S generalizacion para todos los paises de la ausencia de
practicas democréticas previas al establecimiento del régimen
comunista (Naimark, 1992: 65), habia que afiadirle e poso,
largamente sedimentado, de la concepcion de su propiale-
gitimidad que chocaba diametralmente con la de corte de-
mocrético weberiano. Segun Rigby (1982: 10), la legitimidad
de los regimenes comunistas se asentaba en tres puntos
principales: En primer término, e hecho de que el orden so-
ciopolitico de tipo soviético consistieraen un modelo de con-
ductacomplejo de burocracias (0" estructuras de comando”
.:>»command-structures’ -) limitadas y subsumidas por la
maquinaria del partido comunista, generaba una sociedad
"mono-organizativa" ("mono-organisational society”). En se-
gundolugar, la orientacion predominante de dichas burocra-
ciasse dirigiahaciael logro de objetivos ("goal-acllievement”)
y no hacia la aplicacion de reglas (que Weber identificaba
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como la orientacion predominante de las burocracias publi-
cas en las sociedades capitalistas). Por ultimo, y en conso-
nanciacon el punto anterior, lalegitimidad de estos paises se
encuadraba, paraaquéllos que detentaban el poder, en términos
de "racionalidad de objetivos" ("goal-rntionality") y no en lara-
cionalidad formal-legal weberiana. La herencia de este tipo
de legitimidad asi caracterizada, que Fehér (1982) la califi-
co de paternalistacon e consiguiente efecto en los patrones
de la cultura politica, representa una seria constriccion a la
poliarquiaen los paises de Europadel Este, junto con los pro-
blemas econdmicos que se abordaran mas adel ante.

Puede asumirse que € definitivo final de la"guerrafria®
no es un requisito suficiente, aunque si necesario para el éxito
democratico. Este tipo de causalidad se basaria en el hecho
de que la "guerra fria" no existia en la década de los afos
treinta del presentesiglo y las irrupciones autoritarias se ava-
lanzaron como una oleada sobre América Latina 'y Europa
del Este. Pero, ala vez, los procesos de democratizacion en
América Latina perdieron la connotacion comunistareitera-
tivamente al egada por los sectores mas reaccionarios de sus
sociedades, yen Europadel Este fue consecuenciainmedia-
ta de las transformaciones acaecidas en la Union Soviética.

Ahora surge con plena evidencia que de lo que se trata,
normativamente yacorto plazo, es de "maximizar la proba-
bilidad de que se mantengan ciertas condiciones minimas de
la democracia’, en esperade que posteriormente ésta se asien-
te de forma sélida y duradera.'? De alguna manera parece
que las democracias inciertas son un paso previo, de desco-
nocida duracion en su vigencia, a las democracias mas con-
solidadas. No obstante, esto no implicaque los regimenes ac-

19 “Como consecuencia del satisfactorio funcionamiento de la democra-
ciarepresentativa, se producira un proceso de aprendizaje o socializacion
quellevara alos diversos actores a socializar los valores a ella asociados,
lo cual permitird una profundizacionde la democraciadesde € punto de
vista politico, hacia formas mas participativas, y su eventual extension a
la esferaecondémicay socia" (Rey, 1990: 394).
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tuales de América Latinay de Europa del Este sean igual-
menteinciertos ni anivel de susinstituciones politicas ni si-
qguierade la simple gobernabilidad.

El agotamiento dd modelo estadocéntrico

En relacion con los paises de América Latina, lacrisis de la
décadade 1980 no hizo sino poner derelieve el agotamiento
de un modelo de Estado, que enla gran mayoriadelos casos
se encontrabavigente desde haciacasi mediosigloy que Ca-
varozzi definié como de "matriz estadocéntrica't.P Se trataba
de unacombinacion que otorgaba un papel central al Estado
tanto en sus relaciones con lasociedad como con el mercado.
Con aquélla, manteniaunarelacién no poliarquicaen laque
la representacion de intereses se formalizaba mediante la par-

20 Por dicho tipo de matriz, Cavarozzi (1991) entiende unaforma de Es-
tado que evoluciond con mas 0 menos éxito dentro del marco de regime-
nes politicos extremadamente variados. En los aspectos econdmicos, se ca-
racteriza por la industrializacion sustitutiva, por una economia cerrada o
semicerrada, por la regulacion estatal de los mercadosy por un patronde
inflacién moderada. En cuanto a sus aspectos politicos, considera que en
larelacién entre el mercadoy e Estado, los procesos centradosen e mer-
cado, por unlado, y aquelloscentradosen € Estado, por € otro, no fueron
antitéticos sino complementarios; de estaforma se logré un balance entre
dinamismo y regulacion. En cuanto a la relacion entre la sociedad civil y
e Estado, la expansion de aquéllay € incremento de los niveles de parti-
cipaciony de movilizacionimplicaron laintensificacion de patrones cliente-
lares tradicionales de la etapa oligarquicay lacreacion de canalescorporati-
VoS y semicorporativos. Segin €l propio Cavarozzi, aparecen dos corolarios
referidos a los regimenes vinculados con la matriz estadocéntrica. El pri-
mero se refiere a caracter sustantivo de su legitimidad dependiendo de
su capacidad de distribuir beneficios, o funcional (asociada a la fortaleza
relativa de los respectivos mitos fundadores, como la revolucion, e bat-
I1lsmo, etcétera). El segundo concierne al patron de resolucion de conflictos
que hizo muy dificil que se pudieran renegociar decisiones ya tomadas
-el efecto del modeloinercial yaindicado anteriormente- lo que condu-
jo a un complejo model o de "sedimentacion de conflictos", alguno de los
cualesse convirtid, asu vez, en elemento constitutivo del propio régimen.
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ticipaciony encuadramiento de los distintos sectores en gru-

pos organicos institucionalizados de diferente manera. Con
el mercado, larelacion se vertebrabaa través de mecanismos
reguladores de unaextension eintensidad notabley sobrela
base de unainsercion enlaeconomiainternacional poco dina-
mica que primabalas exportaciones de productos primarios
nada elaborados y una enorme dependencia en la importa-
cion de tecnologia. Ambos aspectos se complementaban con
laexistencia de un gobierno que exhibia o un escaso interés
0 unabajacapacidad paraextraer recursos Yy paracolocar di-

chos flujos de origen publico segun una inexistente estrate-
giapoliticaestatal autonoma. Esta debilidad politica estruc-
tural no solo contribuy6 al incremento del endeudamiento
externo, sino que también entorpecio las habilidades de mu-
chos de los gobiernos de los paises no desarrollados paraajus-

tar los efectos de la economiainternacional y paracontinuar
manteniendo €l servicio de su deuda externa. En este senti-
do, la suspension de pagos, como consecuencia de la deuda
externa, que adoptaron un nimero notabl e de paises a partir
de 1982, no fue solo consecuenciade los cambios estructura-
les en la economiainternacional. También debe considerarse
la debilidad politica de sus gobiernosy la excesiva politiza-
cién de sus politicas econdmicas -"* the political uieakness of
their gooernmenis and the excessive politiciuuion of their econo-
mic policies’ (Snider, 1990: 1263). Esto es, la crisisde la deuda
no conformo Unicamente unacrisis econémica, se trataba de
la punta de un iceberg de unacrisis politica que sefialaba a

fin del modelo descrito.

En el caso de Europa del Este, la crisis del modelo vino
generada por factores internacionales y de &mbito nacional
(Wolchik, 92: 85). Con respecto a los primeros cabe destacar
el efecto demostracidn que se registré como consecuencia, fun-
damental mente, delos cambios producidos en la politicaso-
viéticaa partir de 1986, tanto enlo domésticocomo en relacion
consus" paises satélites", y delas transformaciones internas
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que acaecieron en Poloniay Hungria antes de 1989.2 Pero
también debe sefialarse el efecto de las crisis economicas de
la década de 1970 en torno al aumento de los precios del pe-
tréleoy de la deudaexternadespués de 1982, quellevarona
un pais como Polonia a una situacion muy proximade sus-
pension de pagos.

Aungue los sistemas comunistas de Europa del Este eran
bastante diferentes unos de los otros, no sélo por elementos
culturalese historicos sino por las distintas formas e intensi-
dades que adoptaron las fuerzas de oposicion politica, pue-
de establecerse un conjunto de factores de caréacter nacional
explicativos de la crisis. En primer lugar se registraba el le-
gado del estilo de conduccion politicastalinista: en lo relati-
vo a liderazgo, supuso la concentracion extremadel poder
enlacupuladirigente de los partidos comunistasy no gene-
ré mecanismos parala sustitucion de la élite lo que provoco
un estrangulamiento”en la circulacion de las élites” y una
situacion de gerontocracia; también se produjo € monopo-
lio del poder por parte de los partidos comunistas en todos
los &mbitos de la vidapolitica; y en cuanto a la organizacion
delos nuevos estados, Yy alas politicas generadas por sus go-
biernos, los logros de los primeros afios se hicieron a costa
de "laalienaciény atomizacion de la poblacién” - at the
cost Olalienating and atomizing the populution” (Wolchik,1992:
87)-, conla consiguiente conformacién de unasociedad in-
tegrada por individuos que mantenian actitudes neutras ha-
ciael sistemapero que, alavez, eran potencial mente hostiles.
En segundo término, el model o de economia de planificacion
centralizada, salvo €l crecimiento producido a principio (s

21Lo masrelevante en ambos paises fue la habilidad de la oposicién en
provocar € fin del monopolio del poder del partido comunista, mediante
la negociacion en Hungriay merced alas elecciones legislativas parciales
en Polonia. Este tipo de actuacion, del que informaron vertiginosamente
los medios de comunicacion, sirvid paracrear un estado de expectacion
inexistente en los paises vecinos meses antes.
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bien se partiade nivelesde rentamuy baos), inmediatamente
puso de relieve un camulo de deficiencias en su rendimien-
to que sereferian alafalta de incentivos apropiados, que in-
cidian en unabaja productividad; alos obstaculos alainno-
vacion, conel consiguienteaumento de labrechaconlos paises
occidentales; y a crecimiento de la corrupcion. Finalmente,
uno de los principales fracasos de los sistemas comunistas
gueestuvo presente en su colapso fue lanulahabilidad dela
clase dirigente paracambiar los valores de lasociedad -"* ihe
inability Olcommunist dites lo clumge popular ualues and atti tudes”
(Wolchik, 1992: 93)- después de casi cuatro décadas de in-
contestable gobierno. Elemento este ultimo en e que, ade-
mas, siempre se penso, en su opuesto (lacapacidad paracrear
el "hombre nuevo™), como uno de los principales logros de
tal tipo de sistema politico.

La identificacion entre baja capacidad politica del gobier-
no, elevada proporcion del presupuesto gastado en subsidios
0 en consumo publicoy e alto nivel de endeudamiento pu-
blico, como consecuenciadel gran déficit presupuestario, in-
tegraban un cuadro clinico de unasituacion que no daba pa-
ramas. Especialmente cuando el factor democratizador hizo
su entradaen escena. Ahorabien, se trataba de |la afloracion
de cinco tendencias cuyo caracter no era coyuntural y que
revertian a propio contenido de la "matriz estadocéntrica”.
Estas eran: lacrisisfiscal y el déficit cronico de la balanzade
pagos; la reduccion del nivel de inversion de las empresas
privadas; laaltainflacion; laevolucion del sistemaeconomi-
co mundial endirecciones contradictorias; y la circunstancia
de que los actores colectivos del pasado hubieran atravesa-
do un proceso de desintegracion que se habia traducido en
su gradual evaporacion (Cavarozzi, 1991). En este marco, la
scrisis fiscal" no era solo una situacion en la que e déficit
publico eracroénico o la deuda publicaexcesiva, e Estado ha-
bia perdido la capacidad de financiar su deudaen términos
no inflacionarios (Bresser Pereira, 1993: 7).
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Lafuncion del Fmi en el marco delt: crisis

Un aspecto interesante, derivado de las caracteristicas de la
crisis econémica, cuyo comportamiento y efecto en Europa
del Estey Américal atinaes bastante diferente, se refiereala
incidencia de las politicas de ajuste disefiadas como conse-
cuenciadelas condiciones exigidas por e Fondo Monetario
Internacional (Fmr). Generalmente se estima que su puesta en
marcha ha ocasionado serias dificultades en la gobernabili-
dad haciendo correr grandes riesgos a la su pervivencia del
régimen democraticov y quesolo € autoritarismo puede ase-
gurar € éxito del gjuste.

Sin embargo, no parece totalmente riguroso vincular co-
mo unaunicarelacién de caracter monocausal, la aceptacion
por parte delos paises enviade desarrollo de las condiciones
del FMI paraobtener nuevos créditos (que incluyen ladeva-
luacion dela moneda, la restriccion enlamonedacircul ante,
ladisminucion de los salarios en términos reales, la puesta
en marcha de estrictos controles fiscales y € intento de eli-
minacion del déficit puablico) y su estabilidad politica (Bienen
y Gersovitz, 1986: 25). En términos generales, € FMI a menu-
do provee recursos que pueden hacer € ajuste mas sencillo,
disminuyendo, de estaforma, las posibilidades de inestabi-
lidad, y suscondiciones pueden derivar a cambios de politi-
caque fueran mas probables en generar éxito econémico, que
aquellas politicas suscitadas por muchos gobiernos (si bien
no es evidente que esta situacion se dieraen Américal atina
alo largo de la década de 1980).

Por otra parte, Remmer (1986) ha probado cémo €l autori-
tarismo no es una condicién necesaria para la estabilizacién
econémica. Si bienlos regimenes autoritarios pueden |legar
ainspirar unamayor confianzaen el inversor extranjero, no
son especial mente idéneos a lahora de poner en marcha po-
liticas de estabilizacionni parasobrevivir asus efectos - . they

22 El ejemplo méasevidente que se suscitaes e Venezuela en 1989.




204 LA CRISISY EL CAMBIO

areno merelikely toinitiate stabilization progrnl11s or to suroioe
their political recerbenuions’ (Remmer, 1986: 20). De esta ma-
nera, € tipo de régimen aparece como menos importante de
lo que se habia supuesto e irrelevante a la hora de poner en
marchalos programas del Fmi.

No obstante, los procesos de cambio de régimen pueden
conllevar diferencias significativas en los resultados de las
politicas establecidas puesto que, en conjunciénconlacrisis
econdémica, crean un espacio inusual parala puesta en mar-
chade medidas estabilizadoras. Por todo €ello, lacrisis de es-
tabilidad puede surgir aupada por otros fenémenos no tan
explicitos como son la visitade una delegacion del Fmi o por
la aceptacion por parte del gobierno en cuestion dela"carta
de intenciones", que habitual mente aparecen como los deto-
nantes de la mismasin tenerse en cuentaque el fracaso enla
puestaen marcha de los programas del Fmi1 en América L ati-
na ha sido la normay no la excepcién (Remmer, 1986: 21).
Problemas de liderazgo, de agotamiento de model os cliente-
lares de hacer politica, de frustracion de expectativas, o de
corrupcion pueden estar subyacentes sin que aparezcan co-
mo causantes inmediatos dela crisis.

Los retos dd cambio politico

En el ambito de la coyuntura critica que supusieron los pro-
fundos cambios dela década de 1980 acaecidos en e seno de
los diferentes sistemas politicos, surge unagama de retos es-
pecificos conlos que se enfrenta su gobernabilidad. Lacues-
tion principal se centraen la desaparicion de las constriccio-
nes, riesgos, bloqueos e irregularidades que impiden que una
situacion democratica quede normalizada frente a la poten-
cia posibilidad de involucion, quiebrae incluso inestabilidad
permanente; o, si se prefiere, en la consolidacién democréti-
cacomo polo positivo frente ala incertidumbre democraética
gue se situariaen el negativo. Gobernabilidad frentea ingo-
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bernabilidad. Puesto que todas estas visiones, en situaciones
de transicion politicano son sino aspectos relativos ala pro-
piagobernabilidad de los nuevos regimenes.

En cualquier caso, como se havenido argumentando rei-
teradamente a 10 largo del presentelibro, supone adentrarse
en el ambito mas complejo que representa el sistema politi-
co, del que la democracia es un instrumento operativo con
unalaogicafuncional entreelementosdel mismo. Por todo ello,
convieneenfatizar el hecho de que no se trataya de unaeva-
luacion de la democraciaen si mismaque, dicho sea de paso,
cuestionasu relacion causal con el progreso socia (Di Palma,
1990: 17). En este sentido, las habitual es imprecaciones con-
tra"lademocracia” por lano satisfaccion de necesidades eco-
némicas o sociales o la no reparacion de injusticias lo son
contrael sistemapoliticoy susdisfunciones e ineficacias. La
confusion alcanzada por la equiparaci 0n antes citada es aqui
evidentey estaenla base del generalizado, aunque muy su-
perficial, desencanto democrético.P

Como yase haindicado, e problemadel desarrollo de la
poliarquiaen AméricalLatinay Europadel Este, a iniciarse
la década de 1990, radica fundamental mente en la generali-
zadaextension de unas formas de gobierno previas que con-
tabilizan maneras continuadas de nula vigencia democrética
0 de expresiones de la misma tanto parciales como someti-
das aunritmo de existenciamuy irregular. Por €ello, la pues-
taen marcha de sistemas politicos democraticos en la actua-
lidad debe tener en cuenta este déficit cronico histéricoy €
factor transicional inmediatamente precedente, en lo que con-
ciernesobretodo alaestrategiaseguidaen el proceso de cam-
bio. De cualquier manera, se constata tanto en € caso lati-

B Los efectos politicos del desencanto serian “la desmovilizacion y des-
integracion de la mayor parte de la vanguardia politica que encabezo la
luchacontraladictadura, con el consiguienterepliegue de suscomponen-
tesenlavidaprivada, y la simultanea despolltizacion de un amplio sector
del electorado, manifiestaen el continuo crecimiento de la abstencion” (Pa
ramio, 1982: 17).
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noamericano como en e de Europadel Este, que ningunade
las precondiciones para alcanzar la democracia en si misma
consideradaes suficiente paraproducir tal resultado, de suer-
te que se abocaa unasituacion defragilidad recurrente.é Es-
ta situaci on endémica se ve agudizada por la persistenciade
la violencia politicaen algunos paises, por laampliaautono-
mia de las fuerzas armadas en un gran niumero de casos y
por la extensiva crisis econémica (Hakirny Lowenthal, 1991).
Esta ultima se hace mas aguda en Europa del Este por ser
mas profundas y trauméticas las transformaciones que se
realizan en e seno de la economia.

Las transiciones democréticas vividas desde finales de la
décadade 1970, introdujeron unalogicaqueimpul sabala pre-
senciadeintereses sociales en el sistemapolitico, que apenas
habian sido tenidos en cuenta con anterioridad. Pero tam-
bién supusieron la puesta en marcha de una forma de hacer
politica definida por las reglas de la poliarquia, circunstan-
cia de notable sensibilidad a la hora de tener que enfrentarse
con el conflictoy deber plantear unasoluciéna mismo, lgos
de unamanerade actuar autoritaria. En este sentido, si bien
los ritmos y los tiempos de las transformaciones en el ambi-
to de la economia no siguieron pautas idénticas para cada
caso,? habia consenso pleno en organizar una economiaque
racional mente asignase recursos y en la que el Estado fuera
financieramente solvente (przeworski, 1991b: 136) mantenién-
dose bajo las reglas dejuego democréticas. Lo interesante de

24 Esto es asi en términos general es regionales, porque pueden excep-
tuarse casos estrictamente nacionales: Costa Rica.

¥ Podria trazarse un esquema en el que se recogieran dos tipos de cons-
tricciones: politicas y econémicas. Las primeras derivadas de elementos
propios del sistema politico (relacién entre los poderes del Estado, parti-
dos politicos e integracion de las élites econdmicas en €l sistema). Las se-
gundas referidas a las caracteristicas de la actividad econdémica (acceso a
mercados internacionales, estructura productiva por sectoresy nivel del
ingreso publico sobre el ris). En América Latina, Argentinay México se-
rian los casos extremos en ese esquema y en Europa del Este Rusiay Po-
lonia.
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la situacion, desde una perspectiva de lagobernabilidad, ra-
dicabaen quelareestructuracion econémicadentro de un sis-
tema democrético era mucho mas complicada que bajo un
techo autoritario.é

Esta situacion, cuando se referiaa un importante nUmero
de paises que recientemente se movian en el &mbito delale-
gitimidad poliarquica, hacia peligrar gravemente su estabi-
lidad politica, introduciéndoles en unaesferaartificial donde
el sistema apenas se sostenia por la inercia de los procesos
de democratizacion. El espejismo que representaban las urnas
apenas s conformaba un subelemento marginal de la nece-
sarialegitimidad del sistema.

Lagran mayoriade los paises que abandonaron el autori-
tarismo en la oleada de las transiciones politicas de los ulti-
mos tres lustros, puede insertarse en una categoriagenérica
de paises en via de consolidacién democraética, sobre la que
se volveraconmas detalleen el ultimo apartado del siguiente
capitulo. Recoge a aquellos casos nacionales que han asentado
los procedimientos poliarquicosy que, sin embargo, presen-
tan ciertas dificultades (enmarcadas bajo €l signo de laincerti-
dumbre) paratraspasar el umbral de lossistemas democréticos
consolidados. Esto es debido: i) alos problemas heredados,
centrados en este caso en el déficit democratico histérico que
arrastraban; ii) alas peculiaridades propias de la forma en
qgue se llevo a cabo la transicion desde el régimen anterior;
iii) a problemas graves derivados de la falta de eficacia de
sus distintas instituciones; iv) a unanotable inestabilidad en

26 De esta forma, muchas de las transformaciones llevadas a cabo du-
rantee régimen chileno de Pinochet habrian tenido serias dificultades en
su €jecucion por parte de un gobierno democrético. En otro contexto muy
diferente, las reformas introducidas en México por el presidente Salinas
de Gortari tendrian que haberse enfrentado a una oposicién tenaz y slo
superable mediante un pacto entre el oficialistarwi y € derechista pan, si
hubieratenido quejugar en un escenario distinto a que supone unasitua-
cion no poliarquica; pero no es menos cierto que, en este caso, la restruc-
turacion de la economia en dicho marco no poliarquico haya asegurado €l
mantenimiento de la gobernabilidad del sistema.
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lapercepcion por parte delaciudadaniadelalegitimidad, y
v) al derrumbe del socialismo real y a su desaparicion como
referencia tedrica. Los tres ultimos aspectos conectaban con
ladiferenciada puesta en marcha'? de profundas transforma-
ciones econdmicas haciael mercado que dejaran atréasel mo-
delo "estadoceéntrico” anterior Yy, por consiguiente, se veian
afectadas por suritmo, por su profundidad, por la existencia
de medidas paliativas de los efectos inmediatos mas negati-
vos parala sociedad, por su capacidad de recabar consenso
entre los actores sociales mas significativosy por sus resul-
tados. A partir de estas consideraciones, pueden crearse dis-
tintas tipologias explicativas de la nueva situacion.

27 El calendario de estas transformaciones pudo anticiparlasa la transi-
cion politica (Hungria, Chiley México), realizarlasa mismo tiempo (Che-
coslovaquiay Polonia) y demorarlas con respecto a la transicion politica
(Argentina, Brasil y Rumania).




VIII. LASTRANSICIONESY LAS DIFICULTADES
EN LA CONSOLIDACION DEMOCRATICA
FRENTE A LA GOBERNABILIDAD

Las situaciones de cambio politico, entendidas en un senti-
do amplio como "coyunturas criticas', y no como unamera
sustitucion del régimen, comportan una gran incidencia en
la gobernabilidad. Esto es asi por cuanto que traen parejas
alternativas sustanciales medioambientales y transforma-
ciones profundas que atafien a la incorporacion de nuevos
actores politicos, al establecimiento de reglas del juego poli-
tico de contenido muy diferente alas del periodo anteriory
ala propiaaccion de gobierno. Por consiguiente, de esta ma-
nera se justificaque e presente capitulo aborde el andlisis
de las transiciones politicas en cuanto a su incidenciaen la
gobernabilidad de los nuevos sistemas democréticos. Para
ello, se llevaa cabo una breve introduccién a fendm.eno de
las transiciones de los Gltimos tres lustros, se plantea un mo-
delo para su estudio, que necesita ser desarrollado en su
aplicacion empirica, y se discute la relacion entre € cam-
bio politico y las transformaciones econdémicas. A efectos
explicativos van a introducirse ejemplos relativos a las tran-
siciones del sur de Europa, América Latinay Europa del
Este.

Igual mente se analizan aspectos conceptuales relativos a
la consolidacion democrética parallegar aelaborar una cate-
goria especifica de paises en via de consolidacion democra-
tica. Los elementos tedricos de la misma permiten sostener,
de conformidad con 10 indicado en las paginas anteriores,
gue este tipo de sistemas politicos estan en una situacion
permanente”a borde de unacrisis de gobernabilidad”. Cir-
cunstancia que se produce por las posibilidades que ofrece
el propio contenido del escenario definido.

209
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TRANSICIONES POLITICAS Y TRANSFORMACIONES ECONOMICAS
Las transiciones paliticas

La bibliografia producidaalo largo de la década de 1980 so-
bre el fendmeno de los cambios politicos ha generado tal volu-
men de trabajos que puede decirse, conironia, que hasurgido
una especializacion en //transitologia”. Los presupuestos de
uno delos primeros andlisis rigurosos de esta gama, que es
probablemente el de Rustow (1970)/ tuvieron una gran reper-
cusion enlos escritos posteriores. Del [Gcido contenido desu
exposicion, caben extraerse dos elementos basicos que sirven
de gran utilidad para cualquier estudio de las transiciones
politicas. En primer lugar, se encuentralaideacritica que sos-
tiene que no es util una aproximacion a fenébmeno del cam-
bio desde las condiciones previas obligatorias (prerrequisi-
tos) parala viabilidad democratica, como se formula desde
unaopticafuncionalista. Por lo contrario, es mas relevan-
te unaaproximaci ongenéticaimbuidapor ladinamica del cam-
bio politico. Por tanto, es lalogica secuencial €l ee vertebra-
dar en e establecimiento de la democracia politica; de ahi
gue ponga énfasis en el compromiso h-assituaciones de pro-
longado conflicto (“el pacto”) y en el gradualismo como ele-
mentos bésicos paracomprender los origenes de los nuevos
regimenes democréticos. En segundo término, no hay un mo-
delo general de solucion a proceso; puesto que cada actor
politico prefiere un modo diferente en la futura configura-
cioninstitucional y ninguno es lo suficientemente dominan-
te como paraimponer su propio proyecto, el resultado es in-
determinadoy llega acontar conlaaquiescencia de todos pues
ninguno delos actores seidentificacon é de formainmediata.

La senda abierta por Rustow permiti6, veinte ailos mas tar-
de/ que, a hacerse por parte de Pridham (1991) un repaso a
lo publicado sobre el fendmeno dela transicion, seencontra-
ran dos lineas tedricas: lafuncionalistay la genética. Los au-
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tares agrupados en la primera han dado prioridad a los de-
terminantes estructural es o ambientales (econdmicos y socia-
les) del cambio politicoy hanentendido las transiciones como
productos de determinadas condiciones como e desarrollo
economico, los patrones culturales, o simplemente la moder-
nizacion del sistema. Lalinea tedrica genética, por su parte,
hadado prioridad alos determinantes politicos en el cambio
del sistema, y, ademas, ala eleccion politicaya la estrategia
de los actores durante la transicion.'

Laideasecuencial constituye un instrumento capital en la
teoriaelaborada por O'Donnell y Schmitter (1988), en cuanto
alarelacion entre liberalizacion -entendidacomo e proce-
so de redefinir y ampliar los derechos- y democratizacion
-referida aaquellos procesos en que las normasy procedi-
mientos delaciudadaniason, o bien aplicados a instituciones
politicas antes regidas por otros principios, o bien amplia-
das paraincluir aindividuos que antes no gozaban de tales
derechos u obligaciones o para abarcar problemas e institu-

ciones que antes no participaban de la vida ciudadana. En €
caso de Europadel Estey de AméricaLatina, estarelacionse
concibe en la préctica totalidad de los casos, salvo € brasile-
fio, corno un continuo en e que & desencadenamiento del
proceso, donde la liberalizacién da paso a la democratiza-
cion, se llevaacabo en un plazo de tiempo muy corto.?

1 Mientras que la vision funcionalista, a definir las precondicionesso-
cioeconomicas necesarias paralograr una democracia, ha hecho que mu-
chos de sus estudios fuesen bastante deterministas; la definicién genética
del proceso de transicion lo hace mas fluido. Ahora bien, en este Ultimo
caso, la transicién es asimismo mas incierta por lo que existen diferentes
grados de posibilidades/probabilidades de que e proceso de democrati-
zacion se consolide, "mas que situaciones predeterminadas” (Del Campo,
1991.: 86).

2 Alguno de los obstacul os tedricos clasicos a avance del credo demo-
cratico por parte de sectores relevantes de laizquierda quedaron enterra-
dos, pues el gobierno delos militares lesforzé a aceptar plenamente unas
agendas que daban cabida a temasrelativos a respeto a los derechos hu-
manos, a las libertades civilesy politicas (Barros, 1986: 51); en definitiva,
alarevalorizacion del tema de la democracia formal o procedimental. A
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Siguiendo la secuencia, en lo que se refiere a proceso de
democratizacion en si mismo considerado, éste tomacuerpo
en el peculiar desarrollo de la construccion de los nuevos sis-
temas politicos democraticos, absorbiendo la |6gica demo-
craticafrente a su anterior |6gica autoritaria. El proceso de
democratizacion que supone un auténtico modelado en € in-
terior del sistemacontiene cuatro aspectos fundamentales (Di
Palma, 1990: 8): la calidad del producto terminado, esto es,
las reglas democréticas e instituciones particulares, escogi-
das entre las muchas posibles; e modo en la toma de deci-
sionesque conduce ala seleccion de reglas einstituciones, es
decir pactosy negociaciones frente aacciones unilaterales; e
tipo de socios concurrentes o lo que es lo mismo, € tipo de
alianzas y de coaliciones forjadas; y e calendarioy € ritmo
impuesto en las diferentes tareasy estadios de la transicion.

Ahorabien, puede adoptarse un método taxonomico pa-
ra el estudio de las transiciones en el quelo que predominen
sean aspectos formales o el mero calendario de las mismas.
En este sentido, la gran mayoria delas transiciones politicas
se han producido siguiendo el camino definido como de re-
democratizacion iniciadaen el seno del régimen autoritario
anterior descrito por Stepan (1988: 115), en €l que las fuerzas
armadas o dirigentes renovadores de los anteriores aparatos
autoritarios han desempefiado un papel activo.' Este tipo de

este respecto conviene recordar, de acuerdo con Torres-Rivas (1991 57),
que “en la tradicién de laizquierda latinoamericana, ciertamente, nunca
quedo vinculado €l tema de lainjusticia social a de lademocracia politica”.
3 Esta regla general recoge las excepcionesde Argentina, donde e co-
lapso delainstitucién militar fue total aconsecuenciadel revéssufridoen
la guerra de las Malvinas, y de Colombiay Venezuela (ambas en 1958),
Uruguay (1984)y Chile (1989), que vieron como sus partidos politicos pre-
existentesa periodo autoritario tuvieron laposibilidad de precipitar latran-
sicion mediante un pacto partidista con laconcurrencia o no de elementos
consociativos (Stepan, 1988: 128). El caso de Nicaraguaen 1979 conforma,
asimismo, una dindmica auténoma a tratarse de un resultado derivado
de unaguerrarevolucionaria. Pero también de Poloniay, méas amortigua-
damente de Checoslovaquiay Hungria, donde sectores opositores de la
sociedad civil tomaron rapidamente las riendas del nuevo régimen.
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transiciones, en el que tambiénseincluirian las caracterizadas
por la aperturacontroladade la oposiciony e repentino co-
lapso del régimen autoritario, ha sido denominado por Co-
lomer (1991a) como de "transiciones pactadas” .:» irunsitions
by agreement”, En este escenario se hanidentificado, aplican-
do la teoriade juegos, tres condiciones necesarias paradicho
tipo de transicion (Colomer, 1991a: 1300). La primera se re-
fiere a la debilidad o ausencia de actores maximalistas que
pudieran llegar a polarizar la situacion. La segunda condi-
cion establece una preferencia entre los actores gradualistas
favorables ala cooperaciony a compromiso frente alos que
promocionan la confrontacion. Por ultimo, los principales ac-
tores del acuerdo no deben tener una posicion continuaen
unaclasificacion por orden de preferencias paraque se pue-
dan crear interacciones que acarreen varias posibilidades de
negociaciones.

Las transformaciones econdmicas

La sincronizacion entre las transiciones politicas yeconomi-
cas comporta un escenario peculiar que da una dimension
de mayor complejidad a fenomeno del cambio. Si bien du-
rante el régimen de Franco en Espafiala transicion econémi-
ca de la autarquiaa una préacticaeconomicade mercados mas
abiertos ocurrio durante los afios sesentay abrié el camino a
la transicion politicavialamodernizacion, en Europadel Este
y Américalatinalos dos cambios sucedieron simultaneamen-
te en términos generales.’

Sin embargo, en las transiciones en Europa del Este, este
cambio fue, ademas, sistémico; aspectos diferentesy radicales
de la vida social, econémicay politica debian ser transfor-
mados por completo. Di Palmasefialacomo las caracteristicas
especificas de estas transiciones su naturalezaradical y su

4 Porque deben mencionarse |as excepciones de Chiley México, donde
las transformaciones econdmicas precedieron a las politicas, y de Rusia
donde la situacion fue lainversa.
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velocidad, y e papel aparentemente central de la sociedad
civil-"comuniciiiadini" (Di Palma, 1990a: 215). En esos pai-
ses hubo un colapso del comunismo, entendido éste como el
concepto de la administracion racional de la propiedad con
el fin de satisfacer las necesidades humanas -1 aviabilidad
de implantar el sistemade propiedad publica delos recursos
productivos por medio de una direccion descentralizada, €l
concepto defundamentar unasociedad en lacooperacion des-
interesada-, la posibilidad real de disociar la contribucion
social de la recompensa individual (Przeworski, 1991a: 22).
En otros términos, lo queles interesabaa todos los paises del
este europeo, debido ala existencia de sus economias socia-
listas ineficaces y centralizadas, no erareformar el sistema
comunista sino encontrar la forma de abandonarlo y proce-
der con unatransicion haciaalgun tipo de economia de mer-
cado. En el caso de los paises latinoamericanos, a igual que
en la Espafia franquista, €l objetivo principal de las nuevas
transformaciones economicas erareformar el sistemaecono-
mico en base a la misma filosofia capitalista que antes. Lo
que se produciaeraunatransicion del capitalismo autarqui-
coy estadoceéntrico al capitalismo liberal escasamente desre-
gulador e interventor, y otra transicion de un régimen poli-
tico no democratico a uno democrético.

En este orden, debe reiterarse que €l escenario internacio-
nal tiene igualmente una notable trascendencia por cuanto
gue la homol ogacion de las economias nacionales con ambitos
transnacional es ha facilitado tanto las transiciones politicas
corno las reformas econémicas, en los casos en que se han
producido importantes transferencias de capital. La Comu-
nidad Europea desempefio un papel catalizador extraordi-
nario con respecto al sur de Europa, mientras que no lo esta
siendo en igual medida con respecto a Europadel Este. Por
su parte, AméricaL atinarecibi6 unosflujos financierosy go-
z6 de un acceso a mercado norteamericano inferior a de-
seado cuando se puso enmarchala.Iniciativaparalas Ameé-
ricas" del presidente Bush.
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Paraconcluir este apartado, debe sefial arse que las transi-
ciones politicas por si mismas no resuelven otros problemas
delasociedad, que, en € caso latinoamericano, serefieren a
su modernizacion, a la redefinicion de su modelo de des-
arrollo e insercion internacional de sus economiasy ala de-
mocratizacion socia (Carreton, 1991: 69); aspectos que se ven
completados en Europadel Este por la puesta en marchade
transformaciones radicales en laeconomiay del papel des-
empefiado por e Estado. Estas tareas son, asimismo, las hi-
potesis de consolidacion del régimen democrético. En la
perspectivade lagobernabilidad de estos regimenes, unavez
concluidos sus procesos de transicion politica e inmersos
en los diferentes programas de transformacion econémica,
aparece un listado de hasta nueve categorias de medidas
(Williamson, 1990) que sirven paracalibrar el grado de com-
promiso de los nuevos estados democraticos con las refor-
mas allevarse acabo. Estas opciones son ademas un progra-
ma de politica econdmica que enlaza el universo de estos
paises con los problemas de las poliarquias tradicionales
abordados en otros capitulos, son: la disciplina fiscal; €
cambio de prioridades en el gasto publico; la reforma fiscal;
la liberalizacion financiera; un tipo de cambio competiti-
vo; laliberalizacion comercial; lainversion directa extranjera;
la privatizacion; y la desregulacion. Ahorabien, las transicio-
nes, desde la perspectivade un legado politico mal resuelto,
pueden engendrar quistes cuya permanencia en los procesos
politicos "normalizados" afecten ala gobernabilidad conin-
dependenciadel éxito o no enla puestaen marchadelas po-
liticas recién enunciadas.

UN MODELO PARA EL ESTUDIO DE LASTRANSICIONES POLITICAS®
Teniendo encuentalas consideraciones previasy desde el pun-
to de vista estrictamente formal, puede establecerse un ma-

sEn € presente epigrafe se recogen y discuten algunas de lasideasya
elaboradasen Alcantara (1992).
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delo para el estudio de la transicion politica que debe abor-
dar cinco elementos bésicos: las caracteristicas del régimen
politico anterior, el colapso del mismo, laestrategia del cam-
bio, las caracteristicas del nuevo régimeny el escenario in-
ternacional . Todos ellos conforman un abanico de elementos
de indudable incidencia en la gobernabilidad del nuevo sis-
tema politico surgido. En efecto, aqui se sostiene que la re-
sultante del proceso de transicion va a quedar decisivamente
afectada por las caracteristicas, propias en cada caso, exami-
nadas segun €l listado indicado. Por consiguiente, el estudio
de la nueva estructura del sistema politico, tanto en sus as-
pectos formales como en su "l6gica" operativa, ala hora de
su funcionamiento, y por ende de la evaluacion de su grado
de gobernabilidad, necesita tener en cuenta los citados ele-
mentos.

En todo caso, a los efectos de las paginas siguientes, se
sefialaque seconsiderala transicion politicacomo un periodo
concreto en el que se llevan a cabo diferentes procesos ten-
dentes a instaurar una poliarquia; estos procesos concitan la
puesta en marchay el cumplimiento de una serie de reglas
dejuego mayoritariamente aceptadas. A partir del momento
en que esta situacion se alcanza, €l nuevo régimen politico
democratico comienza afuncionar procesando demandas de
los ciudadanos y elaborando medidas que tienen unainme-
diatarepercusion en ambitos distintos de la esfera publicay
con implicaciones directas o no sobre las referidas deman-
das. En la medidaen quelas reglas de actuacion del sistema
sean concebidas como las Unicas posibles por la gran mayo-
ria delos ciudadanos se habraconsolidado e mismo.

Las caracterigticas dd régimen politico anterior

El primer elemento del modelo para el estudio de la transi-
cion politicase refiere a las caracteristicas del régimen poli-
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tico anterior," Esto tiene que ver con el andlisis de su origen,
la coalicion social o politicaque le apoy0, € grado de movi-
lizacion, € nivel de institucionalizacién (abarcando como
tal no s6lo & marco institucional sino también la dimension
del liderazgo, e abuso de derechos humanos, la existencia
de oposicion internay el nivel de control social), la eficacia
en la satisfaccion de las necesidades sociales, economicas y
culturales de los ciudadanosy la existencia de principios de
legitimidad.

Las razones por las que una coalicion social o politicaen-
cabezael régimeny se perpetiaen e poder, tienen un inte-
rés relevante en funcion de su carga adyacente de apoyo a
régimen. Es probable que éste haya gozado de unabase am-
plia de aquiescenciasocial, gracias a una estrecha alianza en-
trelas élites politicas y sociales en un momento en que la so-
ciedad se encontraba muy polarizada o porque, unavez en
el poder, logro resultados econdémicos positivos. Pero tam-
bién es posible que esta coalicion dirigente se mantuvieraen
el poder sin e apoyo de la sociedad mediante e uso de la
represion. Laintensidad de la movilizacion popular depende
del énfasis dado a la maximizacion de la participacion po-
pular en contraste con una politica desmovilizadora de ex-
clusividad. Asimismo, debe tenerseencuentael grado deins-
titucionalizacion: los regimenes personalizadosson muy dife-
rentes de los regimenes donde hay unaoligarquiaconsul tiva,
y,a mismo tiempo, la existencia de soluciones legales para
las crisis politicas periddicas, hace que sea mas f&cil contra-
rrestar el efecto de bloqueo del veto personal del dictador.
También es oportuno considerar s e régimen deja espacio
abierto o no paraun minimo grado de pluralismo. Finalmen-
te, un factor que obstaculizé los esfuerzos de los regimenes
no democr ati cos contemporaneos parabuscar apoyo parael

6 Laincorporacién del modelo de régimen autoritario ala tipologia de
sistemas politicos, y su posterior diferenciacion del régimen totalitario (Linz,
1970y 1975), apoyalaideade laexistenciade diferentes regimenesno de-
mocraticoscon el consiguiente efecto en su salida hacia la democracia.
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régimen fue la ausencia, o la presencia de serias limitacio-
nes, de principios de legitimidad.

Los casos de transicion politicaacaecidos desde 1974 indi-
can quelos contrastes son mucho mas importantes que cual -
quier similitud en este primer elemento del model o enunciado.
Las caracteristicas de los anteriores regimenes no democra-
ticos eran muy diferentes de un casoa otro, asi como en re-
lacion con los factores que habian producido su aparicion?

El papel desempefiado por €l Estado en todos estos casos
fue muy importante. El Estado dirigiala economiay la vida
de sus ciudadanos. Sin embargo, su efecto fue mayor en Eu-
ropadel Este, gracias asuimbricacioncon el partido unicoy
alas formas de economia centralizada planificada adopta-
das, y menor en AméricaLatina. En el conjunto de paises de
ambas regiones, aparecieron, como denominador comun, es-
guemas economicos dominados por politicas de sustitucion
de importaciones (en el caso de América Latina, y orienta-
das a los paises del caMmE en Europa Oriental) y una fuerte
intervencion en -y regulacion de- la economia por parte
del Estado.

Al mismo tiempo, € sistema unipartidista sui generis que
se estableci@" funcionaba de maneras diferentes. En Europa
del Estey América Latina el poder estaba concentrado en
manos de un grupo reducido de personas que tomaban las

7En América Latina el gjército ostentd el poder por un periodo relati-
vamente corto; en Europa del Este los regimenes autoritarios estuvieron
mucho mas institucionalizadosy duraron mas tiempo asi como en Espa-
fia, que comparti6 algunos de los elementos de los demas ejemplos. En
cuanto asu origen también es distinto: en Espariafue unaguerracivil; en
Europa del Este, se derivaron de las consecuencias de la segunda Guerra
Mundial, o, en €l caso de Américalatina, del colapso politicodel régimen
democrético.

sLos partidoscomunistasen Europadel Este, e Movimiento Nacional
en Espafia, Y las fuerzas armadas en América Latina desempefiaron de dis-
tintamanerael papel de partido Unico dirigente, aunque, obviamente, su
naturalezay efecto real fueron muy diferentes. De hecho, Linz, para el caso
de Espafiase refiere a"limited pluralism” (1970: 255).
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decisiones principalesy elegian a jefe de Estado: éste fue e

papel del Politburéy de laJunta Militar. En Espafiael poder
estuvo mucho mas centralizadoy jerarquizado; con el paso del

tiempo, Franco us6 e Movimiento Nacional Unicamente co-
mo un aparato formal sin ningun papel importante. Por otro
lado, este sistema partidista se logr6 mediante la ampliacion
del poder de diferentes corporaciones que vinculaban la so-
ciedad con el Estado, aunque este corporativismo era méas evi-
dente en Espafiaque en Europa del Este. La movilizacién de
masas como un instrumento para maximizar la participa-
cion popular fue un objetivo de sumaimportanciaenlavida
politica de Europa Oriental. Por otro lado, con la excepcién
de Perq, los regimenes militares latinoamericanos eran ex-
clusivos y reprimian la movilizacion popular. En Espafia, €l
régimen franquista traté de desarrollar formas especificas de
movilizacion dentro de diferentes sectores sociales (trabaja-
dores, juventud, mujeres), pero éstas fracasaron.

El colnpso del régimen no democratico

El segundo elemento del modelo para €l estudio de la tran-
sicion politicase refiere alas notas quejustifican lacrisisy e
colapso delos regimenes no democréticos. En términos ana-
liticos, este proceso debe mantenerse separado de las transi-
ciones ala democracia politica, porque e colapso de un ré-
gimen autoritario podria o no crear las condiciones para el
establecimiento con éxito de una democracia politica (Linz,
1990: 10). Sinembargo, en términos operativoseste punto debe
tomar en consideracién unasituacion definida por e agota-
miento del régimen politico anterior, la estructura de opor-
tunidades politicas que engendrala movilizacién socia, la
ineficaciay lapresion del exterior.

Puede ser que el agotamiento del régimen se debaala des-
aparicion de laclase dirigenteo alafalta de un grupo de su-
cesores jovenes. Esta fue la situacién en Espaiacuando Fran-
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co murio alos 83 afios de edad y después de 36 afios en €
poder; la clase dirigente gerontocratica de Europa del Este
también renuncio después de mas de 25afios en el poder con
edades superiores a los 72 afios. En este apartado, el princi-
pal problema consiste en la inexistencia, o en la extrema di-
ficultad, ala horade articular principios minimamente legi-
timados de sucesion de las élites gobernantes.

La estructurade oportunidades politicas engendra una mo-
vilizacion social que ocurrecuando unsistemacerradoy sin
oportunidades comienza a abrirse; entonces entra en escena
unamayor presion sobre el régimen politico mediante huel -
gas, disturbios, manifestaciones o el uso organizado de las
instituciones gubernamentales. La presion en las calles fue
un factor sobresaliente en la mayoria de los paises de Euro-
paOriental, enespecial enla RepublicaDemocréticaAlema-
nay Rumania, pero sucedio también en Uruguay y Brasil,
donde las instituciones pudieron ser influidas mas facilmen-
te. El comienzo de una ola de movilizacion se considera co-
Mo una respuesta colectiva a la expansion generalizada en
las oportunidades politicas, a mismo tiempo que se redu-
cen los costos y riesgos de la accion colectivay se incremen-
tan las posibles ganancias (Tarrow, 1991: 15). En consecuen-
Cia, aparecieron nuevos movimientos, de suerte que los que
tuvieron mas éxito consiguieron institucionalizarsey enca-
bezar el cambio (Solidaridad y Carta 77 son los ejemplos mas
conocidos). Estos movimientos les ofrecieron a los ciudada-
nos la oportunidad de expresar y expandir sus demandas, e
inmediatamente alcanzaron alos grupos que utilizaban or-
ganizaciones puramente disidentes. Por otra parte, la adop-
cion de ciertas medidas politicas dividio a la propia coalicion
autoritaria. Cuando los militares en Uruguay trazaron el ca-
mino institucional de 1980, tuvieron que convocar un refe-
réendum; a hacerlo, abrieronlapuertaa cambios politicos que
inmediatamente af ectaron su posicion dominante.

Normal mente la eficacia de los regimenes autoritarios es
parcial en el sentido de que a veces sus resultados son vali-
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dos. Sin embargo, a diferenciade la democracia, estos regi-
menes no son capaces de convertir esa eficacia en legitimi-
dad politica (Linz, 1990: 13), produciéndose una situacion de
ineficacia, entendida como la incapacidad de responder po-
liticamente a nuevos desafios y satisfacer las expectativas de
lasociedad. En este sentido las politicas comunistas resulta-
ron ser anticuadas en términos de la mejora de las condicio-
nes de vidaen Europadel Este en momentos en que se sabia
gue los paises vecinos de Occidente estaban desarrollandose
mas rapidamente; algo similar ocurri6 en algunos paises la-
tinoamericanos (Pera, Argentinay Brasil), dondelos progra-
mas econdmicos de los regimenes militares fracasaron. Con
respecto al efecto de las politicas publicas de los regimenes
no democraticos parareunir el apoyo popular era totalmen-
te inadecuado, a pesar de que tanto los regimenes comunis-
tas como € franquista contaban con sistemas organizados de
seguridad social y un sector econémico publico que satisfa-
cia ciertas demandas populares. De alguna manera, este es-
guemade organizacion economicafue el responsable de que
el colapso inmediato del régimen politico resultara mas difi-
cil cuando se desencadeno la crisis econémica.”

La presion del exterior es la explicacion fundamental de
latransicion politicaque ocurrié en Argentina después de la
derrota de sus fuerzas armadas en la Guerra de las Malvi-
nas. También lo fue el efecto demostracion en los casos de
Europa del Este a partir de las reformas introducidas en la
Union Soviéticay en los pasos dados hacia la liberalizacion
politicaen Poloniay Hungria. Otro factor externo que expli-
caalgunas delas diferencias entre Europay Américalatina,
es el deseo delos paises de Europa del Sur Yy del Este de ali-
nearse con los paises vecinosy lograr la integracion econo-
micaenlaComunidad Europea, que se examinara mas ade-
lante.

9 En Espafiay Chile, sin embargo, laeficacia econémica fue satisfacto-
ria en términos comparativoscon los restantes casos.
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Por consiguiente, €l colapso de los regimenes no democra-
ticos también fue diferente en América Latinay Europa. S
bien las fuerzas armadas dibujaron el modelo de transicion
en los paises |latinoamericanos (con excepcion de Argentina),
los factores que precipitaron la transicion europea fueron el
ocaso de la élite dirigente y e fin dela Doctrina Brezhnev.
Los cambios sociales produjeron demandas de democracia
en la mayoriade los paises. Sin embargo, los cambios socia-
les fueron mas radicales en los paises europeos que en Amé-
ricaLatina. En la mayoria de los paises de Europadel Estey
en Espafia, aunque de formae intensidad distinta, surgieron
unaestructurasocial diferentey nuevos valores, debido a los
largos periodos de dominio autoritario Y las politicas pabli-
cas que se habian puesto en marcha.

La edtrategia del cambio

El tercer elemento del modelo para el estudio de la transicion
politica es la estrategia empleada en el proceso de cambio.
En primer lugar, hace falta definir esa estrategia. Es posible
gue la decision sea promovida por algun sector reformista
delaclasedirigente, produciéndose unarupturaen el seno de
la misma, circunstanciaque acontecio en algunos de los paises
de Europa del Este. Pero también lo es que sea dirigida por
lideres de la oposicion que llenan el vacio politico después
del colapso del régimen no democratico. Nuevos protagonis-
tas politicos y sociales fueron los agentes del cambio en Es-
pafay en tres de los paises de Europa del Este, donde las
negociaciones politicas estuvieron dominadas por lal6gica del
consenso, mientras que enlos paises|atinoamericanosel cam-
bio fue dirigido por figuras yaestablecidas.io

Después debe considerarse la agenda para el cambio, los

10 Ademas, en Espafia, Bulgaria, Checoslovaquia, Hungriay Polonialas
fuerzas politicas que se encontraban en e poder al poco tiempo después de
las transiciones eran las fuerzas de oposicion alos regimenes autoritarios.
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actores sociales y politicos, y € liderazgo. La agenda no se
refiere inicamente a ritmo, sino también a los pasos toma-
dosy d estilo del cambio. Por lo general, las transiciones se
han desarrollado en periodos promedio de entre dos y cua-
tro afios. Latransicion brasilefiafue la Unica que se prolongo
mas tiempo. Los pasos tomados pueden ser de dos tipos: los
gueimplicanunareformaradical del régimen politico; y otros
gue terminan adoptando las instituciones del ultimo régimen
democratico. El primer tipo utiliza una metodologia similar
en casos conexos: instituciones no democraticas son aprove-
chadas por los protagonistas democraticos bajo reglas elec-
torales nuevasy competitivas, y luego las instituciones se trans-
forman desde dentro de manera democrética. Se organizan
nuevas elecciones paraelegir losorganos del Estado y se aprue-
baunanuevaconstitucion democrética.” En cuanto a estilo
del cambio serefiere, s éste se produjo de maneranegociada
o abiertamente confrontadora. "El consenso y la compren-
sién mutua" a que se refiere Del Aguila (1982a: 126) para e
caso espafol, puede generalizarse a los restantes paises eu-
ropeos Yy latinoamericanos, salvo en Argentina segun lo indi-
cado. Las instituciones politicas de los regimenes no demo-
craticos se aprovecharon de manera pragmatica para lograr
la transicion politica, con la excepcion de Argentinay Uru-
guay. Incluso en algunos paises como Espafia, Brasil y Chile,
estas instituciones facilitaron el cambio politico. Sin embar-
go, €l colapso poco esperado en Europadel Este y la transfe-
rencia hacia un camino de democratizacion pacifica se vio
facilitado mediante el uso de las instituciones comunistas, y
el sistema electoral empleado se encontré en estrecha rela-
cion con e modelo de transicién seguido en cada caso (Fla-
res, 1992: 207y Gonzalez, 1993).

El estudio de los actores sociales y politicos posibilitacom-
prender €l nivel de su presenciaenregimenes anteriores. En

11 Asi sucedié en Espafia, Europa del Este, Brasil, Chile y Per(i. El se-
gundo tipo de cambio se puso en practica en Argentinay Uruguay.




224 LA CRISISY EL CAMBIO

lamayoria de los casos surgen nuevos actores socialesy po-
liticos, con una capacidad de negociacion limitada debido a
su falta de experiencia o asu debilidad en términos de apo-
yo popular real. Esto sucedio en Espafia, Checoslovaquiay
Hungria. En Polonia, Solidaridad hizo su aparicion diez afios
antes de la caida del régimen no democrético, a igual que
las fuerzas politicas en Brasil durante € régimen militar. En
Bulgariay Rumaniael cambio politico fue dirigido por el par-
tido unico anterior transformado, mientras surgia una opo-
sicion minoritaria en este ultimo pais. Durante los procesos
de transicion en los demas casos se noté una alta presen-
cia de figuras sociales y politicas tradicionales del periodo
anterior a régimen no democratico.

El liderazgo también resulté ser un factor, con diferentes
grados de importancia, en los procesos de transicion estu-
diados. Espafaes € Gnico caso en que existe un lider promi-
nente que vinculael régimen autoritario con el democratico.
El rey Juan Carlos fue nombrado por Franco por mediacion
de las Leyes Fundamental es paraser su sucesor como jefe de
Estado, siendo més tarde aceptado por las fuerzas democra-
ticas. En Europa del Este, los lideres predominantes surgie-
ron durantelos afios de oposicion: Lech Walesay VaclavHavel
desempefiaron un papel muy importante durante la transi-
cion. Aunqueen Américal atinala politica, enla mayoriade
los casos, estd muy personalizada, las transiciones no pro-
dujeron lideres incuestionables debido a papel jugado por
los partidos politicos tradicionales. El liderazgo se desarro-
[16 entrelos protagonistas sociales o politicosy no en la are-
nageneral.

Un ultimo componente de la estrategia del cambio se re-
fiere a la emergencia de simbolismos politicos. Estos |levan
consigo la creacion de nuevas tradiciones y nuevas identi-
dades que permiten sepultar los aspectos mas traumaticos
del pasadoy construir un presente sin dichas ataduras (Pé&-
rez Diaz, 1991).
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Lascaracteristicas del nuevo réqimen

El cuarto elemento del presente modelo parael estudio de la
transicion politica que debe tomarse en cuenta es el nuevo
régimen politico establecido unavez que se hayan fijado re-
glas politicas nuevas, funcionalesy definitivasy éstas hayan
sido aceptadas por la mayoria. Aspectos con los que se cul-
minael proceso transicional y sobre los que se volveraen €
parrafo siguiente. Los "productos” del proceso |legan acons-
truir un entramado que pone de relieve la imposibilidad de
referirse a un unico modelo transicional por sus consecuen-
cias. El disefio producido, enlo que se refiere a marco insti-
tucional, es muy variado. Definido por constituciones presi-
dencialistas y sistemas democraticos no consensuales de tipo
mayoritario, a pesar de haberse insertado el sistema electo-
ral proporcional en los paises de Américal atina, Polonia, Ru-
maniay Rusia Por lo contrario, la senda parlamentaria fue
claramente adoptada en Hungriay en la anterior Checoslo-
vaquia. Complementariamente, e modo en el que se han to-
mado las principales decisiones politicas ha sido abiertamen-
te confrontador, alejandose de la politica de pactos, y produ-
ciéndose, en los pocos casos que se materializaron, alianzas
espureas."

12 Los jemplos claros de una légica no negociadoray unilateral en los
ultimos tiempos serian la puesta en marcha de los planes Austral y Cru-
zado en Argentinay Brasil respectivamente, la nacionalizacion de la ban-
ca por parte del gobierno peruano de Alan Carda, la politica uruguaya
del gobierno colorado de Sanguinetti con respecto a juicio sobre respon-
sabilidades de los militaresy la politica priista mexicanaen general hasta
la presidencia de Salinas de Cortari. Asimismo, aunque afectada por con-
diciones muy diferentes que sobre todo tienen que ver con lasituacion de
guerracivil, la politicaen América Central promueve acciones unilatera-
les. Contrariamente, en las transiciones colombianay venezolanade 1958,
los pactos entre los partidos principales fueron fundamentales, Ilegando
en el caso colombiano aintegrarse plenamente en €l sistema politico con
efectos peculiares sobre el mismo. Bolivia seria €l caso de concertacion en
la politica por excelencia desde 1985 hasta la fecha; € "acuerdo patriéti-
co”, alianza que coaliga a sectores de la derecha reaccionaria de Accion
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Se puededecir quelatransicion culminacomo proceso cuan-
do han sido formuladas y aceptadas por la mayoria reglas
politicas nuevas." o cuando €l nuevo régimen politico em-
pieza a funcionar después de un periodo de incertidumbre
sin que se haya producido un acto explicito de acatamiento
a las reglas del juego.* Ahora bien, la discusion teorica en
torno a cuando terminaun proceso de transicion politicano
pareceser Util s lo que se pretende es derivar, de manera ab-
solutamente lineal, de su fin e inicio de otro periodo que sue-
le denominarse de consolidacion. Una aproximacion meca-
nicista a este fendmeno no aporta los elementos necesarios
parasu comprension. Ademas, es simplistaconstruir un mo-
delo querecojalaideade que unatransicion politicaes inde-
fectiblemente seguida por un periodo de consolidacion del
régimen politico, por muy dinamica que quiera ser conside-
rada esta secuencia.

Democrética Nacionalista del ex dictador Banzer con otros progresistas
de Paz Estenssoro y de Paz Salinas. Esta situacion es muy distintaa lade
Chile en la que se abre un acuerdo muy amplio que cubre a fuerzas del
centroy de laizquierda del espectro politico. Igualmente hubo acuerdo
entrelos coloradosy los militares para posibilitar el Pacto del Club Naval
enMontevideo. Finalmente, por lo que respecta a América L atina, en Mé
xico el presidente Salinas de Cortari ha alcanzado importantes acuerdos
sobre preciosy sueldos con distintas organizacionesempresarialesy sin-
dicales. En Europadel Este, laconfrontacién de origen nacionalista ha do-
minado la politicaen Checoslovaquia, y laqueenfrentaal Ejecutivo con €
Legislativo se registraen Poloniay Rusia asi como en los primeros mo-
mentos de la postransicion en Bulgaria.

13 Este seria €l caso en 1978 en Espafia, o en 1988 en Brasil, cuando por
medio de un referéndum se aprobaron las constitucionesrespectivas, yen
1989 en Chile cuando la Constitucion de Pinochet fue enmendada por un
referéndum.

14 Esta segunda situacion surge cuando: i) los problemas tradicionales
han sido institucionalizados o procesados por € nuevo régimen (Uruguay
enabril de1989 despuésdel plebiscito sobrelaley deamnistia); oii) cuan-
do las instituciones permiten larenovacién de la élite politica, o iii) los di-
rigentes tienen que enfrentar elecciones libresy competitivas (Argentina
en 1985).
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El escenario internacional

Por Gltimo, deberia sefialarse a escenario internacional como
un elemento del modelo que no continda la 16gica secuen-
cial delos otros cuatro, sino que esta presente a lo largo de
todo € proceso. En este sentido, € factor internacional des-
empefa en cada una de las otras etapas un papel cataliza-
dor, cuyo nivel de interaccion es extremadamente variable,
tanto en extension como en intensidad. Es decir, ni afecta a
todos los paises, ni su efecto tiene igual vigor, seade pais
a pais o de momento a momento.

En € sentido mas estricto, e proceso de transicion se con-
centra principalmente en el segundo y en el tercero de los
elementos mencionados: es decir, el colapso del régimen no
democraticoy laestrategiadel cambio politico. Esel periodo
de tiempo por excelenciaen e quelas reglas del juego poli-
tico no estan definidas. Ambas circunstancias son influidas
directamente por factores internacional es importantes que se
perfilan como catalizadores del cambio. La ola de democra-
tizacion tuvo un efecto domino de maneraque un paisinflu-
y6 aotro.P Pero a mismo tiempo, laalineaciony larelacion
con un esquema internacional es, en los casos de Espafiay
Europadel Este, unaconfirmacion de los logros del cambio
politico. En otras palabras, € camino que las nuevas élitesy
la sociedad desean tomar en esos casos es el que les conduce
hacia Europa. Finalmente, las actitudes de paises vecinosy
de las superpotencias” pueden acelerar las transformaciones
politicas o inclusive afectar su consecucion.

15 Espafia fue influida por Portugal, Argentinainfluyé a Uruguay y lue-
go a Brasil, los paises de Europadel Esteinteraccionaron ampliay rapida-
mente.

16 ESto acontecid, respectivamente, con los paises Andinos hacia Boli-
via, y con Estados Unidos hacia América L atina, o con la negativade Gor-
bachev al uso de la fuerza militar en Europa del Este.
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L OS PROBLEMAS DE LA CONSOLIDACION DEMOCRATICA

A pesar de lavision minimalistaque Linz tiene del fendme-
no de la consolidacion democréatica sefialado anteriormente,
introduce ciertas matizaciones. Asi reconoce que en aquellas
sociedades que tienen serios problemas socialesy economi-
cos, donde importantes segmentos dela poblacion sufren gra-
ves privaciones, el sistemademocratico que no pone en mar-
charelativamente pronto cambios social es sobresalientes, sera
desafiado por el descontento de las masas. El resultado pro-
ducira quiza conflictos violentos que conduzcan bien a una
violenciarevolucionariao, mas probablemente, a respuestas
contrarrevolucionarias (Linz, 1990: 32). En cual quier caso, que-
daria aseguradala gestacion de unacrisis de gobernabilidad.

Esta circunstancia concurre en buen nimero de casos na-
cionales de AméricaLatinay de Europadel Este seriamente
deteriorados por la crisis economicay por los costes de las
reformas estructural es recientemente puestas en marcha. De
suerte que existen segmentos institucionales del propio sis-
tema politico que podrian llegar a plantear un desafio a la
poliarquia. Estos quedarian agrupados en torno a actores po-
liticos relevantes del pasado y a bloqueos en e ambito for-
mal del sistema. Entre los primeros destacarian las fuerzas
armadas, en la mayor parte de los paises |atinoamericanos,
y los comunistas renovados en €l este de Europa.'? En cuan-

17 En este sentido debe recordarse € alto grado de autonomiacon que
cuentael gjércitoen AméricalL atinafrente al poder civil y €l hecho de que
enlamayoriade los casos no salieraen absoluto debilitado tras los proce-
sos de transicion. De maneraque esta situacion debe ser tenida en cuenta
por cuanto que hay gran consenso para estimar que € control civil sobre
los militares es una dimension de gran relevancia del concepto de demo-
cracia, especialmente importante para el ambito de esta region (Karl, 1990:
2). Encuanto a Europadel Este, e control del poder por partede antiguos
comunistasrenovados (Rumaniay Lituania) esta ralentizando enormemen-
te las medidas de transformacién politicay econémica de sus sistemas;
por otra parte, se han registrado intentos fallidos de golpe de Estado en
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to a los segundos, e mas relevante lo constituirian los en-
frentamientos registrados entre el Poder Ejecutivoy € Legis
lativo."

Schmitter hainsistido en entender la consolidacion como
el proceso de transformar los arreglos accidentales y las so-
luciones contingentes adoptadas durante la transicion en
relaciones de cooperaciony de competicion reconocidas, re-
gularmente practicadas y voluntariamente aceptadas por los
gue participan en la accion de gobierno democrético.l? En ese
sentido se tratade un clasico proceso de institucionalizacion.
De ahi que un analisis centrado en el problema que supone
la puesta en marcha de nuevas instituciones y hasta de re-
glas del juego no experimentadas anteriormente, debe tener
en cuentaques se aceptan tres hipotesis formuladas por Mor-
lino (1986: 53-58), la situacion de los paises de América Lati-
nay de Europadel Este es ambigua con respecto ala conso-
lidacion democratica, si bien mas favorable ala mismade lo
queinicialmentecabriaesperar. En primer lugar se indicaque
cuanto mas rapido, amplioy completo es e espectro de par-
tidos que surgeny se organizan durantelatransiciony lains-
tauracion, integrandose en el nuevo régimen, tanto mas pro-

diferentes republicas de la antigua URSS por dirigentes del Partido Co-
munista.

8 Como seria € caso de lacrisis abierta en el otofio de 1991 en Haiti
por la que €l presidente Aristide fue desalojado del poder por una insu-
rreccion militar inspirada por el Poder Legislativo; la crisis peruana de
la primavera de 1992 en la que, a contrario, € presidente Fujimori anti-
constitucionalmentedisolvié el Congreso; lade Rusiadondeé presidente
Yeltsin pretendi6 poner fuera de laley a principal grupo parlamentario
opositor, y lade Guatemala al salir derrotado e presidente Serrano en su
intento de introducir en e paisel modelo de Fujimori. Los bloqueosen €l
ambito del sistemason también un escenario de conflicto permanente, sea
por problemas de ingenieriaconstitucional en Polonia o por ladisolucion
del Estado anterior en la antigua Checoslovaquia.

19 "Consotidation couldbe defined astheprocess of transforming the acciden-
tal arrangements, prudcntiai horme, and coniingen! solllliollS 11wl hnte emerged
during thetrandtion into relations of cooperation and competition that arere-
liablyknoum, regllinrly practiced, anduduntari] accepted by these persone or co-
llecfillifies that participate in democratic gouemance” (Schmitter, 1992: 158).
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bable es la consolidacion. En Américal atinase contabilizan
casos en los que € sistema de partidos presenta una debili-
dad extremay otros enlos que el espectro politico real no ha
guedado totalmente cubierto por partidos politicos.” Sin em-
bargo, en Europa del Este el hecho de que los antiguos co-
munistas accedieran a incorporarse a libre juego partidista,
ha aportado unainesperadaestabilidad alos sistemas de par-
tidos que favorece el juego entre el gobiernoy laoposicion.z:
En segundo término se indicaque s los protagonistas de la
instauracion son fuerzas democraticas de derecha o centro-
izquierda, es mas probable la consolidacion. Situacion ésta
bastante extendida en ambas regiones. En ultimo lugar se su-
gierelaventaja parala consolidacion de unaculturapolitica
poco radicalizada, como resultado de la memoria histérica
dejada por los costes sufridos durante el periodo autoritario,
0 bien consecuencia de las profundas transformaciones so-
cioecondmicas ocurridas durante ese periodo. Elementos am-
bos que se encuentran presentes, en términos generales, en
la mayoriade los paises considerados.

Otros aspectos institucionales que tienen que ser evalua-
dosy que serefieren a orden socioecondmico, se centran en
las condiciones en las que las asociaciones empresariales y
sindical es aceptan unasolucion democréticay juegan en fa
vor de la gobernabilidad del sisterna.P Por otra parte, hay

20 Los primeros serian Brasil, Guatemala, Ecuador, Haiti, Panamay
Per, entre los paises mas Ilamativos. Los segundos serian: Colombia,
parcialmente hasta 1990, El Salvador, México, hasta 1988 y Paraguay
hasta 1991.

21 Precisamente en |os casos donde |0s antiguos comunistas son mas deé-
biles es donde esta situacién es masinestable (Polonia).

22 Como ejemplo, se reconoce fundamental la accion de ambasdurante
€l gobierno de Rall Alfonsin en Argentina. La Central General de Traba-
jadoresimpuso 13 parosgeneralesduranteel periodo de mandato de aquél,
significando uninequivoco reto a gobierno democrético; pero, igualmen-
te, la actividad de los empresarios fue causa de la hiperinflacion que se
abati6 sobre el paisdurante € primer semestre de 1989 y que desencade-
no el sincopedel gobierno radical, traducido en la precipitada antelacién
conque tuvieron que traspasarse los poderes. Por lo contrario, en Guate-
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también que tener en cuenta s las condiciones de estructu-
racion de las organizaciones de intereses de la sociedad civil
se relacionan con los niveles de complejidad socioeconomi-
ca Esto es, s junto a cambio de régimen no hay, ademas,
problemas de "construccion del Estado”, o de creacion” de
las estructuras administrativasy judiciales sirvientes" (Mor-
lino, 1986: 57), todo lo cual facilitaasimismo laconsolidacion.P
Finalmente, la homologacion de un pais por su ingreso en
instancias internacional es econémico-financieras influye so-
bre sus fuerzas politicas, circunstanciaque ha acaecido enla
précticatotalidad de los paises |latinoamericanosy de Euro-
padel Este.>

Continuando en este plano, los logros economicos de los
diferentes gobiernos de Europa del Este y de América Lati-
na, alos que no es gjeno € efecto fuertemente negativo de la
deudaexternay de las radical es transformaciones economi-
cas, no han sido muy positivos en los momentos inmediata-
mente siguientes alas transiciones politicas. Al reducido con-
trol de las tendencias inflacionarias se ha unido la aparicion
de cifras de crecimiento economico negativo, € aumento de
la marginalidad, e incremento de las diferencias socioeco-

mala durante la crisis de mayo-junio de 1993 desempefiaron un papel muy
importante. En cuanto a Europa del Este, la ruptura del movimiento sin-
dical por sus vinculacionescon el orden politico anterior en casi todos los
casos, salvo Bulgariay Polonia, y lainexistencia de asociaciones empresa-
riales solidas, representan un fuerte lastre para movilizar al sector producti-
vo en favor de la consolidacion. Pero, a mismo tiempo, su debilidad no
les permite conformarse como factores desestabilizadores.

23 El problemaes muy serio en algunoscasos de América Central y Hai ti,
mientrasque lacuestion es diferente en losrestantes paises|atinoamerica-
nos en los que se impone lareforma del Estado, al menosen loque sere-
fiere a "achicamiento”" de su maquinaria burocratico-administrativaya
lamodernizacion funcional de lamisma. Sin embargo, en Europadel Este
la situacién es profundamente diferente, puesto que ademas de la refor-
ma, en mucha mayor profundidad, del Estado es necesariala creacién de
las estructuras referidas.

24La actitud del gobierno de Alan Garciacon respecto a larupturade
relacionescon el Fondo Monetario Internacional no hizo sino precipitar el
colapso econémico de Perd.
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némicas entre distintos sectores de la poblaciony la sensa-
cion de la existencia de unasituacion de corrupcion genera-
lizada, mas agudaenlas altas esferas del proceso detomade
decisiones y que por tanto debilita la percepcion de "bon-
dad" de las mismas.

Aunque siempre se hasefialado lo inoportuno del recurso
de prometer, por parte de los lideres politicos, que € régi-
men democratico podriaresolver todos los problemas, en lu-
gar de admitir que existen serias dificultades que no pueden
resolverse inmediatamente, es evidente que una situacion en
la que no se ve "lasalida del tunel”, y enla que ademas no
existen elementos ejemplarizantes, tiende a afectar seriamen-
te al nuevo régimen. Este ha podido tener mas o menos éxito
en su politica de derechos civicos, incluso en su capacidad
de reparar las atrocidades del anterior régimen autoritario,
pero el fracaso econdmico puede traer consigo una sensacion
de continuainestabilidad que, en el peor de los casos, con-
duzca a la reapertura delos tipicos ciclos de la politicalati-
noamericana, cuando otro tipo de condiciones se retinan, o
que introduzcaa Europadel Este en unasituacion de perma-
nente ingobernabilidad. Por todo ello, desde una perspectiva
académica socialdemocrata, se han planteado tres recomen-
daciones parapaliar los efectos de las reformas exclusivamente
centradas en el mercado. Bresser Pereirael . (1993: 213), en
este sentido, han sefialado |a necesidad de elaborar e intro-
ducir unapolitica social antes del lanzamiento de los planes
de estabilizacion o de liberalizacion; que el paquete entero de
reformas sea eficiente en el sentido de minimizar los costes
sociales y sea disefiado para reasumir €l crecimiento; y que
los programas de reformasean formuladosy puestos en prac-
ticacomo consecuencia de unainteraccion politica de organi-
zaciones representativas en el seno delas instituciones.

El éxito de la voréagine electoral puede ser concebido co-
mo probablemente necesario parala consecucion de un 6p-
timo nivel de democratizacion, y contribuye de manerano-
table a la gobernabilidad de los sistemas politicos, aunque
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las elecciones por si mismas sean insuficientes paraal canzar
laconsolidacién (Drakey Silva, 1986: 2). La situacion de los
paises del este europeo y latinoamericanos, sin llegar a ser
de democracias consolidadas, se identifica, por tanto, conla de
aquéllas que se" arriesgana la inestabilidad" segunla expre-
siondelinz. Pero, s se prefiere, puede darse paso a definir-
lacomo unade democracias inciertas o de "democracias pen-
dientes" en la que la democracia no se entiende "como un
model o prefigurado a adoptar, sino como proceso dinamico
de construccién de formasy contenidos dearticulaciény rela-
ciéontendentes a regular la coexistencia sacietal en contextos
complejosy concretos" (Menéndez Carridn, 1991: 76). Todo
ello conducealaformulacién yaindicadaen un capitulo an-
terior, de "paises en via de consolidacién democrética'25 en
claracontraposicién ala de las citadas democracias consoli-
dadas. Esta conceptualizacion rompe la idea mecanicista de
lainevitabilidad de que toda transicion politica debe verse
seguida de un proceso de consolidacion.

L OSPAISES EN ViA DE CONSOLIDACION DEMOCRATICA

Como continuacion de los diferentes aspectos tedricos con-
templados en los apartados anteriores pueden definirse los
paises enviade consolidaci 6n democraticacomo aquéll os que
han asentado | os procedi mientos democraticosy que, sin em-
bargo, presentan ciertas dificultades -enmarcadas bajo € sig-
no delaincertidumbre- paratraspasar e umbral delos sis-
temas democraticos consolidados. Esto es debido a peculiari-
dades propias dela formaen que se llevé acabo la transicion
desde € régimen no democratico anterior, a problemas gra-
ves derivados de |lafalta de eficacia de sus distintas institu-

25 La obviaidentificacién con la féormula escogida en los afios sesenta
para definir al conjunto de paises que pertenecia a denominado Tercer
Mundo de paises en via de desarrollo (pvd) es ahora Util para encasillar

estasituacion intermedia.
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ciones y a una notable inestabilidad en su percepcion de
legitimidad. Puesto que la definicion se articula sobre la con-
traposicion delos paises en via de consolidacion a la demo-
craciacon las formas de gobierno democraticas consolidadas,
habria que afiadir que se entiende por sistema democrético
plenamente consolidado, aquél que haalcanzado un alto gra-
do de institucionalidad poliérquica en la que se incorporan
librementelos distintos actores posiblesy que es considerado
legitimo por lagran mayoria de lasociedad. Esta Gltima acep-
cion integrael cumplimiento de las premisas poliarquicas de
Dahl, ya enunciadas, que ven asegurada su operatividad &l
ser institucionalizadas, esto es, asumidas en € proceso de for-
macion de estructuras-instituciones; pero a mismo tiempo,
se alina como elemento necesario la libre participacion de ac-
tores sociales mediante reglas de juego mayoritariamente
aceptadas.

Ahora bien, lo que virtualmente condiciona la categoria
de paises en via de consolidacion democratica es el legado de
la transicion, la inoperanciainstitucional y la oscilante cre-
dibilidad conrespecto alas virtudes del sistema. Los tres vec-
tores aportan inequivocos efectos negativos a analisis de la
consolidacion del sistema politico de la mayoria de los pai-
ses latinoamericanosy del este europeo. A efectos sintetiza-
dores, las transiciones han comportado una modalidad de
democracia " por defecto”, en € sentido de que las nuevas
poliarquias aparecieron en escena fundamentalmente por €l
derrumbe de los anteriores regimenes no democraticos su-
midos en unaprofundacrisis deingobernabilidad, y, por con-
siguiente, se trata de paises"condenados ala democracia".
La via seguida, en términos generales, ha sido la pactista™

26 Gran nimero de las transicionesen AméricaLatina se han basado en
"pactosfundacionales”, de nuevo maspor defecto que por exceso, esto es,
se han Ilevado a cabo por €l vacio dejado por laincapacidad del régimen
autoritario para manejar laconduccion politicay por una estrategiade” im-
posicion” (Whitehead, 1991: 216) de los Estados Unidos, como acaecié en
el caso centroamericano donde la"democraciaelectoral” dominé la esce-
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en la que las fuerzas politicas que lideraron el periodo no de-
mocratico mantuvieron unaimportante autonomia politicay
grandes parcelas de poder o consiguieron que se establecie-
ran"arcos desilencio".27 Por otraparte, los sectores politicos
democraticos han tenido dificultades parainsertarse minima-
mente en la sociedad, haciéndose portadores de sus reclama-
ciones e intermediando en sus demandas para satisfacer las
necesidades mas inmediatas.

Lainoperanciainstitucional, se refiere tanto ala incapaci-
dad paraestablecer reglas de juego mas operativas que ayu-
den a la gobernabilidad del sistemay que afectan a disefio
constitucional, como a rendimiento de los productos de las
politicas publicas puestas en marcha que tienen como resul-
tado mas serio el completo descontrol de la economia. En €
primero delos &mbitosreferido a AméricalLatina, ni las cons-
tituciones que se mantuvieron (Argentina, Boliviay Uruguay),
ni las restantes que fueron resultado de procesos constituyen-
tes abiertos ala par dela transicion, consiguieron cambiar el
designio general presidencialistay su l6gica mayoritaria que
predispone continuamente ala confrontacion (aunquesu re-
percusi0n seamenos grave en los sistemas bipartidistas), asi
corno tampoco €l bicameralismo estéril con grandes desigual -
dades en la forma de representacion. De la misma manera,
las medidas electorales puestas en marcha todavia dificul-
tan el sufragio, tanto por problemas técnicos, derivados de

na frente a la metastasis revolucionaria, mientras que el detonante en Eu-
ropadel Este fue la supresion de la"doctrinaBreznev".

27 Asi denomina Del Aguila (1982b: 101) a los listados de temas sobre
los que no convenia hablar y que tampoco se trasladaron a los tribunales
salvo en lo concerniente a los miembros de la Junta Militar argentina, al
rcus en la desaparecida Union Soviética, a aleman Honecker y al bulgaro
Zhikov, con decisiones judiciales muy dispares. En otro ambito, en Amé-
rica Latinani las fuerzas armadasni el sector empresarial han visto modi-
ficado sustancialmente su anterior papel, mientrasqueenel caso de Euro-
padel Esteno hay un modelo homogéneo, pero en Rumaniay diferentes
republicas surgidas de la URSSIos antiguos comuni stas siguen mantenien-
do unasituacién dominante.
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los censos deficientes, como por dificultades politicas, susci-
tadas por los criterios de representatividad empleados que
mezclan sistemas mayoritarios parala eleccion presidencial
(donde el "ballotage" gana terrenoj’® con otros de caracter
proporcional parala configuracion del Congreso. También
la ineficacia ha quedado de relieve en €l vortice del proceso
privatizador, tras €l cual el sector publico esta siendo desman-
telado a unavelocidad prodigiosasin contraprestaciones evi-
dentes parala mayoria de la poblacion salvo aquéllas deri-
vadas de unos pingues ingresos en las arcas del Estado para
atender momentaneamente el déficit. Al mismo tiempo, la
incapacidad pararealizar reformas impositivas efectivasy
creibles, desarrollar las exportaciones de productos no tradi-
cionales, frenar la carrerainflacionista, alcanzar acuerdos de
integracionregional viables, y sentar las bases parauninme-
diato crecimiento econémico que permitael reparto, socava
dramaticamente la confianza en el sistema.

Finalmente, la oscilante credibilidad con respecto a las vir-
tudes del sistemaestaligadacon € punto anterior, pero asi-
mismo se refiere de nuevo a unaactitud de "contraposicion
a vacio"; esto es, frente a la ausencia de una forma de go-
bierno alternativaqueda el sistemademocréatico como unico
posible. De estaforma, la adhesion al mismo es por defecto.
La dualidad de la sociedad, mas relevante en los paises |ati-
noamericanos, tambiénjuegaafavor delafaltade verosimi-
litud del sistema a existir sectores mayoritarios que nunca
participanen el mismoy del quelas expectativas provenien-
tes son nulas. Complementariamente, la credibilidad del ré-
gimen se encuentrainfluida, dado el carécter fuertemente per-
sonalistadela politica, por e comportamiento delas élitesy
delos lideres principales. Los escandal os, derivados basica-

2 A este respecto, Sabsay (1991: 81) ha denunciado la dudosa utilidad,
en términos generales para América Latina, de la aplicacion del "ballota-
ge" que, segln sus palabras, "aparece como una suerte de injerto dentro
de un régimen politico en el cual no genera relacionesy efectos beneficio-
sospara € logro dela gobernabilidad enel marco del Estado de derecho”.
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mente dela corrupcion economicay de actitudes personales
desprolijas, fomentan estaincertidumbre. Por tltimo, la ho-
mol ogacion con sociedades méas avanzadas del &rea, como
se seflalabaa final del apartado anterior, ejerciendo el con-
siguiente . efecto tirén" de otras situaciones, entrelas cuales
las mas evidentes son las del sur de Europa con respecto alas
delaEuropaseptentrional, puedellegarse a producir en Eu-
ropadel Este, aunque su tejido productivo es unarémorade
muy lenta readaptacion. En € caso de América Latina, Esta
dos Unidos es percibido bagjo una mirada esquizoide en la
gue lacomponente de rechazo es elevada todavia en nume-
rosos sectores sociales, a pesar de suponer, mediante e des-
arrollo de acuerdos de libre comercio y otras formas de po-
sible cooperacion, una solucion alargo plazo.
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As profundas transiciones que los cambios

de época traen consigo inciden de mane-

ra radical en el ya de por si complicado y

variante escenario de la politica. En un

momento histérico que ha visto virajes

impredecibles, es inaplazable examinar el rendimiento del

sistema politico, partiendo de sus procedimientos opera-

tivos. Este libro analiza los vinculos entre los conceptos de

gobernabilidad, estabilidad y sistema politico, y se adentra

en el estudio de las transiciones y las dificultades en la

consolidacion democratica de los paises que han sufrido

intensos cambios sociales; en la crisis de los Estados na-

cional-popular y socialista; en la del modelo del Estado de

bienestar, que se ha visto afectado por limitaciones, reduc-

ciones en programas presupuestarios y una falta de credi-
bilidad que lo hace insostenible, es decir, ingobernable.

Gobernabilidad; crisis y cambio es una contribucion a la cien-
cia politica mexicana que aporta una novedosa perspectiva
a los estudios sobre la accion del gobierno y las politicas
publicas, indispensables para arrojar luz sobre los procesos
que experimentaran los sistemas democraticos en el intenso
futuro politico que nos aguarda.
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