Otra institucionalizacion

Guillermo O'Donnell

Las democracias solian ser pocas, la mayoria ubicada en el cuadrante
noroccidental del planeta. En las dos tltimas décadas muchos pai-
ses, entre los que existen importantes diferencias, se libraron de sus
regimenes autoritarios. Algunos todavia mantienen regimenes autori-
tarios, aunque de un tipo diferente de los del pasado, pues de tanto en
tanto realizan elecciones. Otros paises son claramente democraticos.
Muchos maés parecen ocupar una zona gris: exhiben ciertos parecidos
de familia con las democracias hace largo tiempo establecidas, pero
carecen de algunos de sus atributos o éstos parecen tener precario
sustento. Segin la mayor parte de la literatura contemporénea, a estas
democracias “incompletas” les falta consolidarse o institucionalizarse
plenamente. Esto plantea dos tareas. La primera es encontrar criterios
que establezcan una linea divisoria entre el conjunto que incluye a
todas las democracias y los casos que no lo son. Por supuesto, esta linea
seria arbitraria: depender4 en gran medida de las preguntas que que-
ramos hacer. Entre las muchas definiciones de democracia que han
sido propuestas,’ encuentro especialmente 1itil el concepto de poliar-
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1 Reflexionando sobre la falta de criterios claramente establecidos en la literatura, David
Collier y Steven Levitsky han hecho un inventario —con interesantes comentarios— de los més
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quia, aun cuando requiere ciertos complementos y no elimina ambi-
giiedades en la clasificacién de algunos casos. Una vez obtenido un
conjunto de democracias razonablemente bien delimitado, la segunda
tarea consiste en examinar los criterios que se emplean para comparar
los casos dentro de este conjunto.? Si se encuentra que son insuficien-
tes, el siguiente paso es proponer conceptos alternativos para realizar
la comparacién. Esto es lo que intento en el presente trabajo, aunque
de manera bastante esquematica.

Me valgo de la América Latina contemporédnea como referente
empirico, aunque los temas que discuto también afectan a varios paises
recientemente democratizados en otras partes del mundo. No me de-
tengo aqui en detalles de la actual situacién de los paises latinoame-
ricanos recientemente democratizados: varios estudios lo han hecho
muy bien;? en cambio, discuto algunas de sus caracteristicas desde el
punto de vista de los componentes definicionales de la poliarquia. Lue-
go considero una de las ideas centrales de la actual literatura sobre
transiciones: que muchas de las nuevas poliarquias no consolidadas
no estédn, o estdn pobremente, institucionalizadas, en contraste con las
antiguas, en su mayoria agrupadas en el cuadrante noroccidental del
planeta. Tras declarar mi escepticismo respecto a estas opiniones, sos-
tengo que el problema de muchas de las nuevas poliarquias no es la
falta de institucionalizacién. En ellas existen dos instituciones extre-
madamente importantes, pero la manera como los politélogos acos-
tumbran concebirlas no nos ayuda a reconocerlas como tales. Una de

de cien calificativos aplicados al término “democracia”; la mayoria pretende indicar que los casos
respectivos carecen de ciertos atributos de la democracia tal como la define cada autor; véase
Democracy ‘With Adjectives”: Finding Conceptual Order in Recent Comparative Research, Uni-
versidad de California, Berkeley, Departamento de Ciencia Politica, multicopiado.

2 Mas precisamente, de grupos de casos o subtipos dentro de este conjunto.

3Véanse los textos resultantes de la conferencia celebrada en la Universidad de Notre Dame
en el marco del “Project Latin America 2000” del Instituto Hellen Kellogg de Estudios Interna-
cionales; Catherine Conaghan, Democracy that Matters: The Search for Authenticity, Legitimacy
and Civil Competence in the Andes, Instituto Kellogg (Working Paper, nim. 1), 1994; Scott
Mainwaring, Democracy in the Southern Cone: Achievements and Problems, Instituto Kellogg
(Working Paper,nim. 2),1994; Laurence Whitehead, The Peculiarities of ‘transition’ala Mexicana,
Instituto Kellogg (Working Paper, mim. 4), 1994, y Terry L. Karl, Central America in the Twen-
ty-First Century: The Prospects for a Democratic Region, Instituto Kellogg (Working Paper, nim.
5), 1994. Estos trabajos pueden solicitarse al Instituto Kellogg, Notre Dame, IN 46566. Para una
excelente resefia general véase Larry Diamond, “Democracy in Latin America: Degrees, Illusions,
and Directions for Consolidation”,en Tom Farer (ed.), Beyond Sovereignity: Collectively Defending
Democracy in the Americas, Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 1995. Véase también
Scott Mainwaring, Guillermo O'Donnell y J. Samuel Valenzuela (eds.), Issues in Democratic Con-
solidation: The New South American Democracies in Comparative Perspective, University of Notre
Dame Press, 1992,
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ellas es altamente formalizada pero intermitente y no siempre se ma-
terializa en organizaciones formales en continuo funcionamiento: las
elecciones. La otra es informal, permanente y ubicua: el particularismo
(o clientelismo, en sentido amplio). Luego de fundamentar esta afir-
macién, concentro la atencién en un hecho importante: a diferencia de
los periodos autoritarios, el particularismo coexiste actualmente en
incomoda tensién con y dentro de las instituciones y reglas formales
de lo que denominaré el complejo institucional de la poliarquia. Este
argumento da lugar a cuestiones analiticas y empiricas que aqui men-
cionaré someramente; de ellas me ocuparé con mayor detenimiento en
préximas publicaciones. El propésito de este articulo es un desafio: si
mis argumentos no son demasiado erréneos, una amplia agenda com-
parativay conceptual nos aguarda para orientar el estudio del conjunto
de las democracias reales o poliarquias, y en especial de las que estédn
institucionalizadas informalmente.*

Poliarquia
Recordemos los atributos que caracterizan a la poliarquia:®

1) Autoridades piblicas electas

2) Elecciones libres y limpias

3) Sufragio universal

4) Derecho a competir por los cargos piblicos
5) Libertad de expresion

6) Informacién alternativa

7) Libertad de asociacién

4 Intenté sin éxito encontrar términos apropiados para lo que la literatura considera demo-
cracias altamente institucionalizadas vs. democracias no institucionalizadas (o pobremente ins-
titucionalizadas), o consolidadas vs. no consolidadas; a la mayoria de las viejas poliarquias se le
aplican los primeros términos de estas parejas y a la mayoria de las nuevas, los scgund'os. Por
razones que resultardn claras mas adelante, opté por llamar “formalmente institucionalizadas”™
a las poliarquias del primer grupo e “informalmente institucionalizadas” a las del segundo, aun-
que no sin dudas: en el primer conjunto de paises no pocas cosas ocurren fuera de las reglas
institucionales formalmente prescritas, mientras que el segundo incluye una institucién alta-
mente formalizada, las elecciones.

5 Tal como Robert Dahl lo formula en sus cldsicos trabajos. La transcripcion es de Democracy
and Its Critics, New Haven, Yale University Press, 1989, p. 221. En este libro el lector puede
examinar mayores detalles de estos atributos,
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Los atributos del 1 al 4 nos dicen que un aspecto bésico de la
poliarquia es que las elecciones son incluyentes, limpias y competiti-
vas. Del 5 al 7 se refieren a las libertades politicas y sociales minima-
mente necesarias, no sélo durante los comicios sino también entre ellos,
para que las elecciones sean limpias y competitivas. De acuerdo con
estos criterios, algunos paises de América Latina no son poliarquias
en la actualidad: Repiblica Dominicana, Haiti y México celebraron elec-
ciones recientemente, pero se vieron afectadas por serias irregularida-
des antes, durante y después de la votacion.

Es necesario anadir otros atributos a los siete que Dahl enuncia.
Uno es que quienes ocupan las posiciones més altas en el gobierno no
deben sufrir la terminacién de sus mandatos antes de los plazos legal-
mente establecidos.5Otro es que las autoridades electas no deben estar
sujetas a restricciones severas o vetos, ni ser excluidas de ciertos Am-
bitos de decision politica por actores no electos, especialmente las fuer-
zas armadas.” En este sentido, Guatemala y Paraguay, asi como proba-
blemente El Salvador y Honduras, no califican como poliarquias.®
Chile es un extrafio caso, donde estas y otras restricciones? fueron
incorporadas a la Constitucién heredada del régimen autoritario. Pero
Chile claramente cumple los siete criterios de la poliarquia de Dahl.
Perti es otro caso dudoso, pues las elecciones presidenciales de 1995
no fueron inmaculadas!? y las fuerzas armadas retuvieron poder de

6 Este y los siguientes rasgos agregados al concepto de poliarquia muestran que algunos de
los supuestos u omisiones de las teorias de la democracia necesitan ser explicitados de modo que
puedan viajar idéneamente fuera del cuadrante noroccidental del planeta. Fujimori y Yeltsin
pueden haber sido elegidos en elecciones limpias, pero abolieron la poliarquia cuando, por medio
de la fuerza, clausuraron el Congreso y despidieron a la corte suprema. Otra omisién de los
criterios de Dahl en cuanto a las autoridades elegidas, menos significativa para mis propdsitos,
esla ealvedad necesaria respecto de importantes funcionarios que en la mayoria de las poliarquias
no son electos; jueces de la suprema corte y otros tribunales.

7 Este rasgo adicional fue propuesto por J. Samuel Valenzuela, “Democratic Consolidation
in Post-Transitional Settings: Notion, Process, and Facilitating Conditions”, en Scott Mainwaring
et al., op. cit., pp. 57-104, y por Philippe Schmitter y Terry Lynn Karl, “What Democracy Is... and
Is Not”, Journal of Democracy, vol. 6, nim. 3, verano de 1991, pp. 75-88,

8 Ademas de su op. cit., sobre estos paises véanse Terry Karl, “The Hybrid Regimes of Central
America”, Journal of Democracy, vol. 6, num, 3, julio de 1995, pp. 73-86, e “Imposing Consent?
Electoralism vs. Democratization in El Salvador”, en Paul Drake y Eduardo Silva (eds.), Elections
and Democratization in Latin America, 1980-85, San Diego, Centro de Estudios Ibéricos y Lati-
noamericanos, 1986, pp. 9-36.

9 Sobre este pais, véanse las nociones de “poderes tutelares” y “dominios reservados”en J. Sa-
muel Valenzuela,op. cit., v de “enclaves autoritarios” en Manuel Antonio Garretén, La posibilidad
democrdtica en Chile, Santiago de Chile, Flacso, 1989, v Hacia una nueva era politica, Estudio
sobre las democratizaciones, México, Fondo de Cultura Econémica, 1995.

10 Véase Lasa Forum, vol. 26, nim. 2, verano de 1995, pp. 9-20, “Articles on the Peruvian
1995 Election”, informes de Catherine Conaghan, Bruce Kay y David Scott Palmer.
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tutela sobre varias dreas de decisién politica, e incluso en zonas del
territorio de este pais. Un tercer atributo adicional es que debe existir
un territorio indisputado que defina claramente el demos votante.!!
Por 1ltimo, la definicién de la poliarquia también debe incluir una
dimensién intertemporal:la expectativa generalizada de que el proceso
electoral y las libertades contextuales se mantendran en un futuro
indefinido.

Estos criterios nos dejan con las tres poliarquias —Colombia, Cos-
ta Rica y Venezuela— que precedieron a la ola democratizadora ini-
ciada a mediados de la década de los setenta y con las que resultaron
de ella: Argentina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Nicaragua, Panama, Uru-
guay ¥, con las salvedades senaladas, Chile y Peri. Pero sélo en la
poliarquia latinoamericana maés antigua, Costa Rica, y en dos casos
de redemocratizacién, Chile y Uruguay, el ejecutivo, el Congreso, los
partidos y los tribunales funcionan de manera més o menos cercana
a sus reglas institucionales y, en consecuencia, constituyen eslabones
institucionales razonablemente efectivos en la circulacién del poder y
la formulacién de politicas.}? Colombia y Venezuela solian funcionar
de esta manera, pero ya no lo hacen.!? Estos paises, junto con Argen-
tina, Bolivia, Brasil, Ecuador, Nicaragua, Panam4 y Peri —un con-
junto que incluye la mayor parte de la poblacién y el PIB latinoameri-
canos—, funcionan de maneras que la actual teoria democratica no
nos ha preparado para entender correctamente.

Debemos regresar a la definicién de poliarquia. Es bastante pre-
cisa en relacién con las elecciones (atributos del 1 al 4) y bastante
genérica en cuanto a algunas libertades contextuales (atributos del 5
al 7). Nada dice, en cambio, de las instituciones formales del régimen
y del gobierno, tales como parlamentarismo o presidencialismo, uni-

11 Véanse especialmente Juan Linz y Alfred Stepan, Problems of Democratic Consolidation:
Southern Europe, South America, and Postcommunist Europe, Baltimore, The Johns Hopkins
University Press, de proxima aparicién, y Philippe Schmitter, “Dangers and Dilemmas of De-
mocracy”, Journal of Democracy, vol. 5, nim. 2, abril de 1994, pp. 57-74,

12 Pero sefialo que en Uruguay y en Chile existen fuertes dificultades para aplicar la ley al
personal delas fuerzas armadas. Esta es una importante brecha en la universalizacién del imperio
de la ley que, en América Latina, sélo ha sido cerrada por Costa Rica.

13 Para recientes andlisis de la crisis politica de estos paises, véanse Catherine Conaghan,
op. cit.; Michael Coppedge, “Venezuela's Vulnerable Democracy”, Journal of Democracy, vol. 3,
num. 2, octubre de 1992, pp. 32-44, y Michael Gold-Biss, “Colombia: Understanding Recent De-
mocratic Transformation in a Violent Polity”, Latin America Research Review, vol. 28, nim. 1,
1993, pp. 215-234.

14 Aunque se aproxima y responde a este problema desde un dngulo diferente, Giovanni
Sartori hace una advertencia similar en “How Far can Free Government Travel?”, Journal of

Democracy, vol. 6, num. 3, julio de 1995, pp. 101-111.
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tarismo o federalismo, mayoritarismo o consensualismo, ni de la exis-
tencia o no de una Constitucién escrita ni de la revisién judicial. La
definicién de poliarquia también es muda respecto a temas menos for-
malizados y mas dificiles de indagar que los anteriores: cémo y en qué
grado los gobiernos son efectivos y/o responsables (accountable) —por
medios diferentes de las elecciones— frente a los ciudadanos, y en qué
medida la ley se extiende a lo largo del territorio y los diversos sectores
o clases sociales.!> Estos silencios son apropiados. La definicién de po-
liarquia establece una linea divisoria crucial: separa los casos en que
existen elecciones limpias, competitivas y regulares, asi como las liber-
tades contextuales arriba mencionadas, de los muchos otros en que
todas o algunas de estas condiciones no se cumplen.

Por otro lado, habiendo establecido esta linea divisoria, el concepto
de poliarquia permite muchas variaciones entre los casos delimitados.
Estas diferencias son empiricas, pero también pueden ser normativa-
mente evaluadas. Pueden, asimismo, ser examinadas prospectivamen-
te, en términos de sus consecuencias para las probabilidades de super-
vivencia de cada poliarquia. Estas son cuestiones importantes que
requieren ciertas aclaraciones conceptuales.

Instituciones

Por definicién, todos los casos latinoamericanos que he calificado como
poliarquias entran en esta categoria gracias a un hecho simple pero
crucial: las elecciones estdn institucionalizadas. Por institucién en-
tiendo una pauta regularizada de interaccién conocida, practicada y
aceptada (si bien no necesariamente aprobada) por actores cuya ex-
pectativa es seguir actuando de acuerdo con las reglas sancionadas y
sostenidas por ella.’® Como sefnalan las perspectivas sociolégicas, las
instituciones suelen darse por descontadas, en su existencia y conti-
nuidad, por quienes actiian con y a través de ellas.!” Las instituciones
“estdan alli”, regulando expectativas y comportamientos que no cues-
tionan su existencia socialmente determinada. A veces, llegan a ser

15 Para un util listado de estas variaciones institucionalizadas, véanse Schmitter y Karl, op. cit.

18 Una caracterizacién mas detallada de las instituciones se encuentra en mi “Delegative
Democracy?”, Journal of Democracy, vol. 5, nim. 1, enero de 1994, pp. 56-69.

17 Véase, especialmente, Ronald L. Jepherson, “Institutions, Institutional Effects, and Insti-
tutionalism”, en Paul Di Maggio y Walter W, Powell (eds.), The New Institutionalism in Organi-
zational Analysis, Chicago, The University of Chicago Press, 1992, pp. 143-163.
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complejas organizaciones: se supone que operan bajo reglas realmente
formalizadas y explicitas, y se materializan en edificios, rituales e in-
dividuos autorizados a hablar en su nombre. Estas son las instituciones
en que se concentran tanto la ciencia politica “preconductista” como el
neoinstitucionalismo contempordaneo. Una caracteristica de las elec-
ciones qua instituciones es que son altamente formalizadas (en térmi-
nos de la minuciosidad y explicitacién de reglas que se les aplican),
pero funcionan de manera intermitente y por lo general carecen de
una materializacién organizacional permanente.

En todas las poliarquias, viejas y nuevas, las elecciones estdn
institucionalizadas, tanto en si mismas como en la razonable efectivi-
dad'® de las condiciones contextuales de libertad de prensa, acceso
a informacién alternativa y libertad de asociacién. Esta es la dimen-
sién intertemporal que anteriormente propuse como otro componente
importante de la poliarquia: cuando las elecciones estdn instituciona-
lizadas, no sélo son limpias y competitivas sino también permiten la
expectativa generalizada de que nuevas rondas de elecciones limpias
y competitivas tendran lugar en un futuro indefinido. De esta manera,
la mayoria de los lideres politicos y votantes da por descontado que las
préximas elecciones se celebrardn tal como se encuentra legalmente
establecido, que los votantes serdan registrados de forma adecuada, que
no sufrirdan coereién fisica y que sus votos serdn contados limpiamente.
También se da por hecho que los ganadores asumirdn sus cargos y que
sus mandatos no serdn arbitrariamente interrumpidos. Mas ain, se-
gin la definicién que adopté, para que este proceso electoral exista
también debe haber libertad de opinién y asociacién (incluyendo la
formacién de partidos politicos) y medios libres de censura. Los paises
donde las elecciones carecen de estas caracteristicas no califican como

poliarquias.!®

18 Fl término “razonable” es admitidamente ambiguo. En ningiin pafs estas libertades son
por completo irrestrictas. Con “razonable” quiero decir que no existen prohibiciones de jure de
estas libertades ni esfuerzos sistematicos, y/o habitualmente exitosos, por parte del gobierno o
de actores privados para anularlas.

19 Por otra parte, se puede lograr que las elecciones sean més auténticamente competitivas
a través, por ejemplo, de medidas que disminuyan las ventajas de quienes ocupan posiciones
gubernamentales o de partides econémicamente poderosos. Estas son, por supuesto, importantes
cuestiones. Pero estas diferencias existen entre paises que ya califican como poliarquias.
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Consolidaciéon democratica e institucionalizacion plena

La actual literatura sobre democratizacién coincide en que muchas de
las nuevas poliarquias no estdn, o estdn pobremente, institucionaliza-
das. Vimos, no obstante, que por definicién todas las poliarquias, viejas
y nuevas, tienen elecciones institucionalizadas. Por otra parte, pocas
de las nuevas parecen haber institucionalizado alguna otra cosa, al
menos en términos de lo que se podria esperar de la observacién de
algunas?’ de las viejas poliarquias. Pero esta expectativa es espuria: es
un non sequitur creer que ciertas poliarquias no estdn institucionali-
zadas porque algunas de sus instituciones no son, o no funcionan, como
las de las antiguas poliarquias. Pueden existir otras instituciones, aun
cuando no sean las que aquella literatura prefiere o reconoce con fa-
cilidad.

Una vez que las elecciones estdn institucionalizadas, se puede
decir que la poliarquia, o la democracia politica, esta “consolidada”: si
existe la expectativa de elecciones limpias, competitivas y regulares
paraun futuroindefinido, si es compartida por la mayoria delos actores
politicos?! y la opinién publica, si miltiples actores invierten estraté-
gicamente sus recursos suponiendo la continuidad de las elecciones y
de las autoridades electas, y si las libertades contextuales son razona-
blemente respetadas, entonces, ceteris paribus, es probable que la po-
liarquia subsista. Estos rasgos, junto con la condicién de que no exis-
tan poderes de veto sobre las autoridades electas, constituyen la
influyente definicién de “consolidacién democratica” ofrecida por Juan
Linz, quien la caracteriza como una situacién “en que ninguno de los
actores politicos mds importantes, partidos o intereses organizados,
fuerzas o instituciones, considera que existe alternativa al proceso de-
mocratico para llegar al poder, y [...] ningin grupo o institucién politica
tiene la prerrogativa de vetar la accién de los gobernantes democrati-
camente electos [...] Para decirlo de manera mads simple, la democracia
tiene que ser considerada ‘the only game in town’”.?2 Esta es una de-

20 Desarrollaré mas adelante la salvedad implicita en el término “algunas”.

21 No todos estos actores necesitan ser “democraticos” desde un punto de vista subjetivo. Es
suficiente con que estén convencidos de que “jugar a las elecciones” es su mejor opeién estratégica
y de que los autoritarios irredentos estén politicamente aislados.

22 Juan Linz, “Transitions to Democracy”, Washington Quarterly, vol. 13, mim. 3, 1990, p. 156;
la expresidn “the only game in town” encierra ambigiiedades que analizaré més adelante, Otras
definiciones minimalistas, que también se basan en la idea de que la democracia llega a ser “the
only game in town”, pueden encontrarse en Adam Przeworski, Demacracy and the Market. Poli-
tical and Economic Reform in Eastern Europe and Latin America, Cambridge, Inglaterra, Cam-
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finicién minimalista que tiene importantes ventajas. Pero no veo mu-
chos beneficios analiticos cuando se aplica el término “consolidado” a
algo que es probable, aunque no seguro, que persista; “democracia”
y “consolidacién” son términos demasiado polisémicos como para for-
mar un buen par.??

Otros autores ofrecen una definicién méas amplia de consolidacién
democrética, muchos de ellos basados en el logro de un alto grado de
“institucionalizacién”.?* A menudo estas definiciones no ven las elec-
ciones como una institucién. Concentran su atencién en organizaciones
formales, basicamente el ejecutivo, los partidos, el Congreso y, a veces,
los tribunales. Desde esta perspectiva se han realizado valiosos estu-
dios. Pero por la propia légica de su razonamiento, que considera no
institucionalizadas a muchas de las nuevas poliarquias, estos estudios
deben postular, como criterio comparativo, una visién genérica y algo
idealizada de las viejas poliarquias. Para empezar, debo reconocer mi
desconcierto ante lo que este criterio comparativo realmente significa:
no suele quedar claro si se trata de algo asi como un promedio de las
caracteristicas observadas en el conjunto de las viejas poliarquias, o
un tipo ideal elaborado a partir de estas caracteristicas de algunos de
sus miembros, 0 una enunciacién normativa de rasgos preferidos. Un
fuerte olor teleolégico emana de esta manera de razonar. A los casos
que no “llegaron” a institucionalizarse plenamente, o que no parecen
moverse en esa direccién, se les considera estancados,?® congelados,

bridge University Press, 1991, y Giuseppe Di Palma, Tb Craft Democracies. An Essay on Demo-
cratic Transitions, Berkeley y Los Angeles, University of California Press, 1990,

23 Como James March y Johan Olsen afirmaron recientemente: “Su legitimidad es tan gene-
ralizada y su uso tan indiscriminado, que el término ‘democracia’ corre el peligro de perder
significado”, Democratic Governance, Nueva York, The Free Press, 1995, p. 1. Veremos que “con-
solidacién” es alin més problematico. Por ejemplo, en “Towards Consolidated Democracies: Five
Arenas and Three Surmountable Obstacles”, trabajo presentado en la conferencia sobre “Conso-
lidating Third Wave Democracies”, Taipei, agosto de 1995, Juan Linz y Alfred Stepan ofrecen
una definicién no minimalista de la consolidacién democratica que discutiré posteriormente. Por
el momento sefalo que estos autores afirman que las democracias consolidadas no son inmunes
a la quicbra; esta advertencia seria obviamente innecesaria si no fuera por las indeseadas con-
notaciones del término “conselidacién”.

24 Aunque la mayor parte de las definiciones de la consolidacién democrética se centra en la
“institucionalizacién” (explicita o implicitamente, al definirla como la aceptacién y/o aproba-
cién de las instituciones democréticas y sus reglas formales), esta literatura presenta gran va-
riedad de criterios adicionales. Segiin mi propio conocimiento, a partir de una reciente revisién
de la literatura, esos criterios no son menos de doce; véase Don Chul Sin, “On the Third Wave
Democratization. A Synthesis and Evaluation of Recent Theory and Research”, World Politics,
vol. 47, octubre de 1994, pp. 135-170.

25 Ya es hora de autocritica. Utilicé el término “estancado” junto con Scott Mainwaring y
Samuel Valenzuela en la “Introduccién” a nuestra op. cit, p. 11. Ademas, en mi capitulo en dicho
volumen (pp. 17-56) ofrezco una definicién no minimalista de la consolidacién democrética y
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empantanados, etc. Esta perspectiva supone que hay —o deberia ha-
ber— factores que impulsan cierta direcciéon de cambio y que estos
casos se han “estancado” en cierto punto o etapa del camino que con-
duce a su consolidacién o institucionalizacién. Por otro lado, segun el
mismo punto de vista, los factores contrarios a esta direccién de cambio
(i.e., factores que parecen mantener estos casos en su situacién no
institucionalizada y/o de falta de consolidacién) sélo pueden ser vistos
como “obstéculos” a una direccién de cambio que de otra manera ope-
raria fluidamente.?® Que algunas de estas poliarquias se hayan man-
tenido en un estado de “prolongada falta de consolidacion”7 por veinte
anos sugiere que hay algo extremadamente raro en este tipo de con-
cepto.

Para fundamentar esta critica puede ser 1til hacer referencia a
un libro recientemente publicado.?® Es el primero de una serie de cinco
voliimenes, producto de un proyecto de ocho afios en el cual participa-
ron, como coautores y comentaristas, muchos de los més activos y dis-
tinguidos especialistas sobre democratizacién. La introduccién (pp. 1-
32) y las conclusiones (pp. 389-413), a cargo de los coeditores, cons-
tituyen un erudito destilado de este extenso proceso de intercambios
académicos, orientado a: “(1) Componer un estudio sistematico de la
naturaleza de la consolidacién democratica en Grecia, Portugal, Es-
pafia y la Italia posfascista [...] y, (2) contribuir con las conclusiones
derivadas de este estudio de caso regional al debate teérico emergente,
mads general, referido a las propiedades de la consolidacién de la de-
mocracia y los procesos implicados en ella”.?? Es un libro importante
y, por la calidad de sus coautores y de los participantes en el proyecto
global, una empresa justificadamente ambiciosa. También es paradig-
mético de los puntos de vista que critico en este trabajo. Los organi-

propongo la nocién de “una segunda transicién” de un gobierno democriticamente electo a un
régimen democritico consolidado. Estos conceptos son buenos (es decir, malos) ejemplos de la
teleologia que aqui critico.

26 Esta perspectiva teleolégica es homdloga a la que caracterizé los estudios de la “moder-
nizacién” en las décadas de los cincuenta y segenta; en su momento recibié abundantes criticas,
aunque evidentemente no fueron decisivas. Para una critica del concepto de “consolidacién de-
mocritica” convergente con la mia, véase Ben Ross Schneider, “Democratic Consolidations: Some
Broad Comparisons and Sweeping Arguments”, Latin American Research Review, vol. 30, nim. 2,
1995, pp. 215-234, quien nos advierte contra “la falacia del universalismo excesivo”, p. 231,

27 Philippe Schmitter y Terry Karl, “The Conceptual Travels of Transitologists and Consoli-
dologists: How Far to the East Should They Attempt to Go?”, Slavic Review, vol. 63, primavera
de 1994, pp. 173-185.

28 Richard Gunther, Nikiforos Diamandouros y Hans-Jiirgen Puhle (eds.), The Politics
of Democratic Consolidation, Baltimore, The Johns Hopkins University Press, 1995.

29 Ibid., p. Xxix.
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zadores del volumen emplean el concepto de “trayectorias de las tran-
siciones y consolidaciones democraticas” con el cual, aun cuando ad-
vierten que “de ninguna manera deberia ser entendido como un sesgo
conceptual determinista”, procuran “captar y destacar la particular
combinacién e interaccién entre libertad y restriccién en cada una de
las etapas del proceso de democratizacién”.®® Ademads, declaran que
“encontramos muy significativo el movimiento continuo hacia el tipo
tdeal de la consolidacion democrdtica”.®* De manera congruente con
esta perspectiva —a diferencia de los paises de Europa meridional que,
segun estos autores, llegaron a ser democracias consolidadas en parte
porque “atravesaron” las etapas de democratizacion y desarrollo—,3?
los autores consideran que la mayor parte de América Latina, asi como
de Asia y el Este de Europa, “todavia enfrenta problemas transiciona-
les de diferente, y a menudo mayor, magnitud e intensidad que los
primeros”. Una excepcion es la transicién chilena, que “se dirige a la
consolidacion™ y “parece estar recorriendo con firmeza el camino ha-
cia la conclusién exitosa del proceso™ 3 La imagen teleolégica de las
secuencias es tan fuerte que los autores comentados afirman, sorpren-
dentemente, que sé6lo en el periodo “que sigue a la consolidacién demo-
cratica”, la “etapa de la ‘persistencia democrética’ 3 se abre “un con-
Junto enteramente nuevo de cuestiones, referido a problemas tales como
la calidad de la democracia y el desempeno de sus instituciones poli-
ticas”. En apariencia, la etapa en que la democracia estéd todavia en
proceso de consolidacién (que segun ellos “deberia considerarse ante-
riory diferente de la persistencia democrdtica”)*® no tiene nada que ver
con los asuntos de calidad y desempeno. Una de las complicaciones que
plantea esta perspectiva, ademés de no proponer criterios para definir
cudndo termina la “etapa” de la consolidacién y empieza la de la “per-
sistencia”, es que resulta muy dificil establecer en qué momento se
alcanza la primera. Volveré a este punto después; por el momento se-
fialo que en el libro se ofrecen tres fechas diferentes para indicar el
momento en que Grecia llegé a ser una democracia consolidada,?” ade-

30 Ipid., p. xvi.

31 Ibid., p. 9.

32 Ibid., pp. xiv, Xv y xvii.

33 Ibid., p. 19.

34 Ibid., p. 389.

35 Ibid., p. 413.

36 Jbid., p. xiii.

37 1977 y 1981 (ibid., p. 29), y 1974 (ibid., capitulo de Juan Linz y Alfred Stepan, “Democratic
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mas de la afirmacién —al menos para mi— demasiado contraintuitiva
de que la democracia griega se consolidé6 casi instantdneamente, mien-
tras que la italiana necesit6é alrededor de tres décadas™ para llegar
a esa feliz situacién.

De una manera u otra, las poliarquias que estos puntos de vista
consideran no consolidadas o que no estdn, o estdn pobremente, insti-
tucionalizadas, como los mismos términos lo indican, son caracteriza-
das de forma negativa, por lo que carecen del tipo y/o el grado de ins-
titucionalizacién supuestamente alcanzado por las viejas poliarquias.
Pero las definiciones negativas y los “obstédculos” nos impiden construir
tipologias de poliarquias sobre la base de los rasgos especificos, posi-
tivamente descritos, de cada subtipo.3® Estas tipologias positivas son
necesarias, entre otros propositos, para evaluar las probabilidades de
supervivencia que tiene cada tipo, para explorar sus pautas de cambio
y para especificar las miltiples dimensiones en que los problemas de
la calidad y el desempeno de la poliarquia pueden ser discutidos e in-
vestigados.

No hay teoria que nos diga por qué ni c6mo las nuevas poliarquias
que institucionalizaron las elecciones van a “completar” su complejo
institucional o a llegar a “consolidarse”. Todo lo que podemos afirmar
con nuestros actuales conocimientos es que, mientras las elecciones
estén institucionalizadas, las poliarquias tal vez subsistirdn. Podemos
agregar la hipétesis de que esta probabilidad es mayor para las poliar-
quias que se encuentran formalmente institucionalizadas. Pero esta
afirmacién no es tan interesante si no tomamos en cuenta otros factores
que pueden tener importantes efectos independientes sobre la pro-
babilidad de supervivencia de cada subtipo de poliarquia.4°

Transition and Consolidation in Southern Europe, with Reflections on Latin America and Eastern
Europe”, p. 110).

38 Ibid., pp. 22 y 412.

39 Recordemos que se han propuesto varias tipologias de las poliarquias formalmente insti-
tucionalizadas; véase, especialmente, Arend Lijphart, Democracies. Patterns of Majoritarian and
Consensus Government in Twenty Countries, New Haven, Yale University Press, 1984. Que este
texto haya sido tan 1til para el conocimiento de estas poliarquias subraya la necesidad de que
se amplien los esfuerzos en ese sentido, hasta abarcar el conjunto, hoy grandemente ampliado,
de las poliarquias. Un interesante intento en esta direccién es Carlos Acufia y William Smith,
“Future Political-Economic Scenarios for Latin America”, en William Smith, Carlos Acufia y
Eduardo Gamarra (eds.), Democracy, Markets, and Structural Reform in Latin America, New
Brunswick, Transaction Publishers, 1993, pp. 1-28.

40 Adam Przeworski y sus colaboradores establecieron cuantitativamente que un mayor
desarrollo econdmico y un régimen parlamentario aumentan la tasa promedio de supervivencia
de las poliarquias. Estas son interesantes conclusiones, pero los autores no han evaluado los
efectos de la desigualdad econémica ni el tipo de institucionalizacién informal que discuto mas
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En consecuencia, aplicar los términos “consolidada” o “altamente
consolidada” a ciertas poliarquias no es méas que decir que estdn ins-
titucionalizadas en el sentido que uno espera y aprueba. Ante la falta
de una teoria que explique cémo y por qué esto puede suceder, la ex-
pectativa de que otras poliarquias lleguen a ser “consolidadas” o “al-
tamente institucionalizadas” parece al menos prematura. En todo
caso, esa teoria s6lo podra ser elaborada sobre la base de una descrip-
cién positiva de los principales rasgos de todos los casos pertinentes.

Reglas formales e informales

La poliarquia es el feliz resultado de procesos que tardaron siglos en
paises localizados en el cuadrante noroccidental del planeta. A pesar
de importantes diferencias entre ellos, la poliarquia se materializé en
un complejo institucional: un conjunto de reglas e instituciones (mu-
chas de ellas, organizaciones complejas) explicitamente formalizado
en constituciones y legislacién auxiliar. Se supone que las reglas guian
la manera en que losindividuos se comportan dentro de y en interaccién
con las instituciones. Cuando otros paises adoptan la poliarquia, la ins-
titucion de las elecciones funciona en gran medida como dicta la regla.
Pero en muchas de las nuevas poliarquias no funcionan asi otras ins-
tituciones, las organizaciones complejas del conjunto institucional de
la poliarquia. La medida en que el comportamiento y las expectativas
de comportamiento se aproximan o desvian de lo prescrito porlasreglas
formales es dificil de estimar empiricamente. Cuando la adecuaciéon
es razonablemente cercana, las reglas formales simplifican nuestra
tarea; son buenas predictoras del comportamiento y las expectativas;
en este caso, se puede decir que todas o la mayoria de las instituciones
y reglas formales de la poliarquia han alcanzado plena institucionali-
zacién.*! Cuando la adecuacién es escasa o inexistente, debemos en-

adelante. Sin nuevas investigaciones es imposible conocer la direccién causal y el peso de todas
estas variables. Sospecho que una alta desigualdad econémica tiene estrecha relacién con la
institucionalizacién informal. Pero no sabemos si alguno o ambos de estos factores modifica,
directa o indirectamente, las probabilidades de subsistencia de cada poliarquia, o si puede can-
celar el efecto del desarrollo econémico establecido por Przeworskiet al, Véanse Adam Przeworski
y Fernando Limongi, “Modernization: Theories and Facts”, Chicago Center for Democracy, Uni-
versity of Chicago (Working Paper, nim. 4), noviembre de 1994, multicopiado, y Adam Przewor-
ski, Michael Alvarez, José Antonio Cheibub y Fernando Limongi, “Economic and Institutional
Conditions of Durability of Democracy”, multicopiado, New York University, septiembre de 1995.

41 Un tema del que no me ocupo aqui es el grado en que las reglas formales se hallan insti-
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frentar la doble tarea de describir el comportamiento real y de especi-
ficar las reglas (a menudo informales) que ese comportamiento y esas
expectativas efectivamente siguen. Los actores son tan racionales en
estos escenarios como en los altamente formalizados, pero su raciona-
lidad no puede ser entendida sin las reglas y su conocimiento compar-
tido que, efectivamente, establecen los pardmetros de su comporta-
miento y sus expectativas. Por supuesto, se podria definir esta
situacion de forma negativa, en términos de la falta de adecuacién
entre las reglas formales y el comportamiento observado. Pero, como
senalé antes y como los antropélogos bien saben, esto no nos exime de
estudiar las reglas que en realidad se siguen ni nos autoriza a suponer
que existe una tendencia a una mayor adecuacién entre comporta-
miento y reglas formales. Esto es especialmente cierto cuando las re-
glas informales son ampliamente compartidas y estdan profundamente
arraigadas; en este caso, son éstas las que estan altamente institucio-
nalizadas, no las formales.*?

En cierta medida, esto también sucede en las viejas poliarquias.
Los muiltiples lamentos, desde todos los costados del espectro ideolé-
gico, sobre la declinacién de la democracia en estos paises son en parte
producto de la visible y creciente, en apariencia, brecha entre las reglas
formales y el comportamiento de todo tipo de actores politicos. Pero la
brecha es aiin mayor en muchas de las nuevas poliarquias, ya que en
ellas las reglas formales sobre cémo deben funcionar, supuestamente,
las instituciones politicas suelen ser guias muy pobres de lo que en
realidad sucede.

Particularismo y poliarquia

El argumento de la seccién anterior no implica que el proceso politico
no esté institucionalizado. El problema es que concentrar la atencién

tucionalizadas en diversas viejas poliarquias y, dentro de ellas, a lo largo de diferentes dreas de
cuestiones. Las variaciones parecen importantes en ambas dimensiones.

42 E] saber popular de muchos paises estd repleto de chistes que aluden al extranjero inocente
o al nativo bobo que se encuentran en serios problemas al seguir las reglas formales de una
situacién. Exploré parte de esta problematica en los casos de Brasil y Argentina en “Democracia
en la Argentina: micro y macro” (Working Paper, mim. 2), Notre Dame, Instituto Kellogg, 1983;
“Y a mi qué me importa? Natas sobre sociabilidad y politica en Argentina y Brasil” (Working
Paper, niim. 9), Notre Dame, Instituto Kellogg, 1984, y “Micro-escenas de la privatizacién de lo
publico en Brasil” (Working Paper, niim. 21), con comentarios de Roberto DaMatta y .J. Samuel
Valenzuela, Notre Dame, Instituto Kellogg, 1989,
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en las instituciones formales y organizacionalmente materializadas
de la poliarquia nos impide ver otra institucién, informal y en ocasiones
encubierta, que tiene enorme influencia en muchas nuevas poliar-
quias: el clientelismo y, mds generalmente, el particularismo. En este
articulo no puedo ocuparme de los detalles y matices que requiere la
adecuada discusién de estos términos,*? me referiré a diversas relacio-
nes no universalistas, desde transacciones particularistas jerdarquicas,
patronazgo, nepotismo, favores y jeitos, hasta acciones que, segiin las
reglas formales del complejo institucional de la poliarquia, serian con-
sideradas corruptas.*

El particularismo —y su contraparte, concepciones y précticas
neopatrimonialistas*® y delegativas de gobierno— es antagénico con
uno de los principales aspectos del complejo institucional de la poliar-
quia: la distincién, en términos legales, normativos y de comporta-
miento, entre la esfera publica y la privada. La efectividad de esta
distincién es un aspecto importante de la institucionalizacién formal
de la poliarquia.

Supuestamente, los individuos que asumen funciones en las ins-
tituciones politicas (y estatales en general) no estdn dominados por
motivos particularistas sino por concepciones universalistas orienta-
das a la obtencién de alguna versién del bien piiblico. En las viejas
poliarquias los limites que separan lo puiblico de lo privado a veces son

43 Para los propésitos del argumento que esbozo en este trabajo, y no sin dudas derivadas de
vaguedad, en adelante emplearé el término “particularismo” para referirme a este fenémeno.
Una discusién reciente de la relevancia actual del clientelismo, incluso en las poliarquias, se
encuentra en Luis Roniger y Ayse Gunes-Ayata (eds.), Democracy, Clientelism, and Civil Society,
Boulder, Lynne Rienner, 1994. Para estudios centrados en América Latina con argumentos afines
al mio véase, especialmente, Roberto DaMatta, A Casa e a Rua. Espago, Cidadania, Mulher e
Morte no Brasil, Sio Paulo, Editora Brasiliense, 1985; Jonathan Fox, “The Difficult Transition
from Clientelism to Citizenship®, World Politics, vol. 46, num. 2, enero de 1994, pp. 151-184;
Francis Hagopian, “The Compromised Transition: The Political Class in the Brazilian Transition”,
en Scott Mainwaring et al. (eds.), op. cit., pp. 243-293, y Scott Mainwaring, “Brazilian Party
Underdevelopment in Comparative Perspective”, Political Science Quarterly, vol. 107, nim. 4,
invierno de 1992-1993, pp. 677-707.

44 Quiza deba insistir en que las poliarquias formalmente institucionalizadas no estdn exen-
tas de relaciones particularistas. Me refiero a cuestiones de grado que parecen tan importantes
como para requerir reconocimiento conceptual. Un indicador importante de estas diferencias es
la extraordinaria indulgencia con que, en las poliarquias institucionalizadas de manerainformal,
los lideres politicos, la opinién piblica e incluso los tribunales tratan ciertas situaciones que, en
otras poliarquias, se considerarian casos de severo conflicto de interés.

16 Para este tema, véase mi “Transitions, Continuities, and Paradoxes”, en Scott Mainwaring
et al., op. cit., pp. 17-66. Un interesante andlisis del neopatrimonialismo es Jonathan Hartlyn,
“Crisis-Ridden Elections (Again) in the Dominican Republic: Neopatrimonialism, Presidential-
ism, and Weak Electoral Oversight”, Journal of Interamerican Studies and World Affairs, vol. 34,
nim. 4, invierno de 1994, pp. 91-144.
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difusos. Pero la nociéon misma de limite es generalmente aceptada y,
no pocas veces, enérgicamente reivindicada cuando parece transgre-
dida por acciones particularistas de las autoridades piblicas. En los
casos en que el particularismo es ubicuo, esta nocién es mas débil,
menos ampliamente reafirmada y rara vez respetada.

Pero la poliarquia es importante, incluso en las esferas institu-
cionales que, en contra sus reglas formales, estdn dominadas por el
particularismo. Alli, en el Congreso, los tribunales y en algunas accio-
nes del ejecutivo, se consuman rituales y discursos como si las reglas
formales fueran la principal guia de los comportamientos. Las conse-
cuencias son dobles. Por una parte, al pagar tributo a las reglas for-
males del complejo institucional de la poliarquia, esos rituales y dis-
cursos facilitan las acciones de politicos con orientaciones mads
universalistas, asi como demandas sociales de que dichas reglas sean
verdaderamente seguidas.“® Por la otra, la manifiesta hipocresia de
muchos de estos rituales y discursos alimenta un cinismo generalizado
hacia las instituciones formales de la poliarquia, sus ocupantes y los
“politicos” en general. En la medida en que esta segunda consecuencia
es muy visible, el particularismo se da por descontado y se practica
como la principal forma de acceso al y de ejercicio del poder politico
(con la peculiaridad complementaria de que se esperan y descuentan
como mera retérica discursos que afirman seguir el otro tipo de reglas).
El particularismo es un importante componente del régimen politico de
estas poliarquias.?” Las poliarquias son regimenes politicos, pero no to-
das son el mismo régimen.

Este es el sentido en que resultan ambiguos los citados argumen-
tos de Linz, Przeworski y otros, que afirman que la consolidacién se
alcanza cuando la “democracia se transforma en ‘the only game in
town’”. En el contexto es claro que Linz y Przeworski se refieren a las

46 En estos paises hay una rica historia de politicos, lideres sociales y ONG que reclaman lo
que en ultima instancia es la efectividad del imperio de la ley, tal como estd supuesto en el
complejo institucional completo de la poliarquia. Este no es el lugar para relatar esta historia y
sus variados resultados.

47 Entiendo que régimen es “el conjunto de patrones efectivamente prevalecientes (no nece-
sariamente formalizados desde el punto de vista legal) que establece las modalidades de reclu-
tamiento y acceso a los roles gubernamentales, y los recursos permisibles que forman la base de
las expectativas de acceso a tales roles”, tal como lo defino en mi Bureaucratic Authoritarianism.
Argentina, 1966-1973, in Comparative Perspective, Berkeley, University of California Press, 1988,
p. 6. Gerardo Munck, en “Political Regime, Transition, and Consolidation. Conceptual Issues in
Regime Analysis”, trabajo presentado en la reunién de 1995 de la Latin American Studies Asso-
ciation, Washington, ofrece un interesante andlisis del concepto de régimen y sug usos en los
estudios comparativos.
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reglas formales de la poliarquia.*® Mds generalmente, aun cuando pue-
dan no referirse explicitamente a la “institucionalizacién”, los autores
que se restringen al término “consolidacién” también postulan, de for-
ma méas o menos implicita, la efectiva adecuacién entre las reglas
formales y el comportamiento real.*® Por ejemplo, Przeworski también
sostiene que la consolidacién democrética se consuma “...cuando nadie
puede imaginarse actuando fuera de las instituciones democréticas...”.
Pero esto no excluye la posibilidad de que los juegos practicados “den-
tro” de las instituciones democréticas sean diferentes de los que dictan
sus reglas formales. Przeworski agrega: “Para decirlo de manera un
poco mas técnica, la democracia se consolida cuando el cumplimiento
de sus reglas —el hecho de actuar dentro del marco institucional—
constituye el equilibrio de las estrategias descentralizadas de todas
las fuerzas relevantes”.®® Claramente, Przeworski supone que existe
s6lo un equilibrio: el generado por una cercana adecuacion entre reglas
formales y comportamiento. Sin embargo, aunque inferiores en térmi-
nos de desempeno y resultados que consideramos importantes, las si-
tuaciones que aqui describo también pueden constituir un equilibrio.5!

Mas aun, si el principal criterio para determinar la instituciona-
lizacién o consolidacién democréatica es una adecuacién razonablemen-
te cercana entre reglas formales y comportamiento, los puntos de vista
que estoy criticando enfrentan serios problemas con paises como Italia,
Japén y la India. Estas son viejas poliarquias donde, de acuerdo con

48 Esto es explicito en la definicién tridimensional no minimalista que Juan Linz y Alfred
Stepan ofrecen en su op. cit., 1a cual incluye una “dimensién constitucional” que se expresa en un
“espiritu de constitucionalismo” que “requiere una clara jerarquia de leyes, interpretadas por
un sistema judicial independiente y apoyadas por una fuerte cultura legal en la sociedad civil”
(p. 5). Este es un criterio muy exigente; literalmente tomado, nos llevaria a excluir del conjunto
de las democracias consolidadas, por lo menos, a Italia, India y Japén. Volveré sobre esto.

49 Véase, entre otras que podrian ser citadas (muchas transcritas en Sin y en Gunther, Dia-
mandouros y Puhle, op. cit.), la definicién de consolidacién democritica propuesta por estos au-
tores: “Consolidacién [...] se refiere al logro de un sustancial apoyo actitudinal y la adecuacién
del comportamiento a las nuevas instituciones democraticas y las reglas que imponen” (p. 3; una
definicién méds amplia pero equivalente se ofrece en la p. 7).

50 Przeworski, Democracy and the Market, op. cit., p. 26.

51 Philippe Schmitter, aungque no usa este lenguaje, también concibe a la consolidacién de-
mocrética en términos de una cercana adecuacién entre las reglas formales y el comportamiento;
“Dangers and Dilemmas of Democracy”, Journal of Democracy, vol. 5, nim. 2, abril de 1994,
pp. 56-74. Schmitter comienza afirmando que: “En Sudamérica, Europa oriental y Asia el espectro
que acechaba la transicién es [...] la falta de consolidacién [...] Estos paises estdn ‘condenados’ a
mantenerse democriticos casi por defecto”. El autor reconoce que los atributos de la poliarquia
pueden mantenerse en tales paises, pero estos “patrones nunca terminan de cristalizarse” (pp. 60-
61). Afirmar que todas las regiones excepto el Noroeste son democréticas “por defecto” (i.e.,
definidas de forma negativa) y observan reglas “(no) cristalizadas” (i.e., no institucionalizadas
formalmente) es otra manera de formular la concepcién que aqui critico.
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la evidencia disponible, varias formas de particularismo son muy im-
portantes y estdn ampliamente difundidas. Con todo, estos casos no
parecen probleméticos para la literatura que discuto. Que estas po-
liarquias estén clasificadas como “consolidadas” (o, por lo menos, que
no lo estén junto con las “no consolidadas”) pone de manifiesto la fuerza
paradigmatica —y la inconsistencia— de esta perspectiva: asigna el
término “consolidado” a casos que claramente no se adecuan a sus
argumentos pero que existen como poliarquias por un periodo bastante
maés largo que el de las nuevas poliarquias. Estos casos no funcionan
como suponen las concepciones normativas (y/o etnocéntricas) que de-
finen en qué consiste la consolidacién democratica. Esta es una ano-
malia paradigmética tipica: resuelve estos problemas relegéandolos a
un limbo tedrico®? como si, porque se consideran de alguna manera
“consolidados”, sus grandes brechas entre reglas formales y compor-
tamiento fueran irrelevantes. Esta operacién es costosa, porque con
ella se omiten importantes variaciones tedricas y empiricas en el es-
tudio del conjunto de todas las poliarquias.

Otro problema irresuelto es el de quién, y en qué medida, deberia
adherirse a las reglas formales para que la democracia se consolide (el
requisito de “legitimidad” que algunas definiciones incorporan). En
este caso, la literatura oscila entre exigir la adhesién de ciertos lideres
o requerir la de la mayoria de la poblacién, y entre reclamar una de-
cidida aceptacién normativa de las reglas formales o que simplemente
no se perciban alternativas practicables a la democracia. El alcance
de estas adhesiones también es problemaético: jbasta con que se refiera
s6lo a las organizaciones formales del régimen o deberia extenderse a
otras areas, por ejemplo al surgimiento de una cultura politica demo-
cratica ampliamente compartida?

Dadas las dificultades conceptuales que estoy analizando, no sor-
prende que resulte imposible definir con precision, analitica y empiri-

52 Una excepeidn es Gunther, Diamandouros y Puhle, op. cit., donde Italia es uno de los cuatro
casos estudiados. Pero la manera como estos autores conciben los acontecimientos recientes en
Italia es ejemplificadora del pantano conceptual generado por la idea de consolidacién democré-
tica. Afirman que en Italia “varios regimenes parciales [...] fueron desafiados, se desconsolidaron
e iniciaron un importante proceso de reestructuracién en 1991" (p. 19). Estos regimenes parciales
incluyen “el sistema electoral, el sistema de partidos y la propia estructura del estado” (ibid.),
asi como “la naturaleza bésica de las relaciones ejecutivo-legislativo” (p. 394). Sin embargo, “la
democracia italiana se mantiene fuerte y resistente” (p. 412), luego de que précticamente todos
los aspectos importantes de su régimen politico, e incluso del Estado, se “desconsoclidaron”. Si los
autores guieren decir que, a pesar de una severa crisis, es probable que la poliarquia italiana
subsista, estoy de acuerdo.
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camente, cudndo una democracia se ha “consolidado”. Podemos darnos
una idea de esta dificultad adicional si consideramos “las medidas
empiricas inequivocas” que Gunther, Diamandouros y Puhle proponen
como indicadores de la consolidacién democratica.?® Supuestamente,
éstos ayudan a diferenciar los casos de Europa meridional de la ma-
yoria de los latinoamericanos, asi como los de Europa Oriental y Asia.
Estas “severas pruebas” son: 1) “Alternancia de los rivales en el poder”;
2) “Apoyo generalizado continuo y estabilidad durante situaciones de
dificultad econémica extrema”; 3) “Derrota y castigo efectivo de los
grupos rebeldes estratégicamente ubicados” (sic); 4) “Estabilidad del
régimen frente a una radical restructuracién del sistema de partidos”,
v 5) “Ausencia de partidos o movimientos sociales antisistema politi-
camente significativos”.5* En cuanto a América Latina, cabe comentar
respecto a cada uno de estos indicadores que: 1) las alternancias en el
“poder” (i.e., en el gobierno) mediante procesos electorales pacificos han
sido tan frecuentes en América Latina como en Europa meridional;
2) en aquélla, el apoyo a la estabilidad del régimen se ha mantenido
—en Argentina, Brasil y Bolivia, entre otros paises— incluso frente a
recesiones mucho méds agudas que las sureuropeas y en medio de in-
flaciones de cuatro digitos;3) el registro de castigos es pobre en las dos
regiones, aunque en ambas existen importantes excepciones; 4) aun
teniendo en cuenta la Italia de hoy, es dificil imaginar restructuracio-
nes del sistema de partidos mds radicales que las de Brasil, Bolivia y
Ecuador, y 5) los partidos politicos y las fuerzas sociales “antisistema”
estdn tan ausentes de las poliarquias latinoamericanas como de las de
Europa meridional. Como ya dije, las actuales poliarquias latinoame-
ricanas no son casos de consolidacién democratica. Afirmo que los in-
dicadores de consolidacién democrética propuestos por estos autores
son extremadamente ambiguos; llevando su argumento a su reductio
ad absurdum, se podria decir que las poliarquias de América Latina
estdn “mds consolidadas” porque han atravesado més “pruebas seve-
ras” que las de Europa meridional...

63 Op. cit., p. 13 y 88,
54 Ibid., op. cit., pp. 12-13.
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Algunos correlatos y afinidades electivas

Por varias razones podemos preferir —yo lo hago— un juego politico
cercanamente ajustado a las reglas formales del complejo institucional
completo de la poliarquia. Sin embargo, existen poliarquias —algunas
tan viejas como Italia, India y Japén y, en América Latina, Colombia
y Venezuela— que han subsistido largo tiempo aunque no funcionan
tal como sus reglas formales prescriben. Para entender estos casos
necesitamos saber cudles son los juegos que realmente se practican y
bajo qué reglas.

En paises donde una gran brecha entre le pays réel y le pays légal
es parte de su historia, la continuidad e, incluso, la alta visibilidad de
esta diferencia entre reglas formales y comportamiento puede no ame-
nazar la supervivencia de la poliarquia, pero tampoco contribuye a
borrarla. Las instituciones tienden a ser resistentes y duraderas, es-
pecialmente cuando tienen profundas raices histéricas; el particula-
rismo, por cierto, no es la excepcién.’® El particularismo es un rasgo
permanente de la sociedad humana que, s6lo en épocas recientes, en
ciertos lugares y dmbitos institucionales pudo ser moderado por nor-
mas y reglas universalistas. En muchas nuevas poliarquias el particu-
larismo esta vigorosamente asentado en sus instituciones politicas
formales. Pero, al mismo tiempo, la ocupacién de las posiciones més
altas en el gobierno se determina mediante el proceso universalista
de contar limpiamente el voto de cada persona como un voto. Esto
puede sonar paradéjico, pero no lo es; sélo significa que estas poliar-
quias no son las que los estudiosos tenian en mente cuando —como
una reflexién sobre los regimenes politicos noroccidentales— elabora-
ron la teoria de la democracia; tampoco son las que muchos de los
actuales estudios sobre la democratizacién suponen que deberian ser.

65 Obviamente hace falta un analisis més amplio y dindmico que deberia incluir, por lo menos,
el papel de los politicos y segmentos de la sociedad civil que exigen reglas més universalistas y
comportamientos orientados piiblicamente; la extrana coexistencia de un particularismo ubicuo
con modalidades altamente tecnocraticas de decisién en politica econémica; los reclamos inter-
nacionales (especialmente referidos a la corrupcién y a la incertidumbre en el proceso legislativo
y la administracién de justicia) de que el comportamiento de las autoridades piblicas se aproxime
al prescrito por las reglas formales y la necesidad de tener en cuenta distintos tipos y &mbitos
institucionales de funcionamiento del clientelismo y el particularismo. Philippe Schmitter ha
presentado la interesante idea de que las poliarquias deberian desagregarse en varios “regimenes
parciales”; la mayoria seguramente se revelaria bastante diferente al comparar los casos insti-
tucionalizados con los que no lo estdn. Véase, de este autor, “The Consolidation of Democracy
and Representation of Social Groups”, American Behavioral Scientist, vol. 35, nums. 4 y 5,
marzo/junio de 1992, pp. 422-449,
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El que algunas poliarquias estén informalmente institucionaliza-
das tiene varias consecuencias importantes. Aqui quiero destacar una,
estrechamente relacionada con el desdibujamiento de los limites entre
las esferas publica y privada: la accountability, aspecto crucial de las
poliarquias formalmente institucionalizadas, se ve seriamente obs-
truida. La institucionalizacién de las elecciones significa que existe
accountability electoral retrospectiva.’® Ademds, una prensa més o
menos libre y varios segmentos activos de la sociedad se encargan de
que algunos actos de gobierno escandalosamente ilicitos sean denun-
ciados (aunque rara vez castigados). En estos aspectos la poliarquia,
aun cuando no estd formalmente institucionalizada, supone una gran
diferencia con cualquier tipo de régimen autoritario. De todas mane-
ras, de lo que se carece es de otra dimensién de la accountability que
denomino “horizontal”.5” Me refiero a los controles que algunas agen-
cias estatales ejercen, supuestamente, sobre otras. Sean parlamenta-
ristas o presidencialistas, unitarias o federales, tengan una divisién
constitucional del poder o carezcan de ella,las poliarquias formalmente
institucionalizadas cuentan con varias agencias investidas de autori-
dad legalmente definida para supervisar y eventualmente sancionar
(o disponer que otras agencias lo hagan) acciones ilegales emprendidas
por agentes estatales. Esta es una expresién, pasada por alto en gene-
ral, del imperio de la ley en uno de los &mbitos en que es mas dificil
implantarlo: el control de los agentes estatales, especialmente de quie-
nes ocupan los cargos publicos méds altos, sean o no electos. La idea
bésica es que las instituciones formales tienen limites legalmente es-
tablecidos y bien definidos, que circunscriben el adecuado ejercicio de
su autoridad, y que existen agencias estatales encargadas de controlar
y corregir las violaciones por parte de cualquier funcionario o agencia.
Estos limites estdn estrechamente relacionados con la frontera priva-
do/piblico, puesto que quienes desempefian funciones en la tltima
esfera estdn obligados a seguir reglas universales y puiblicamente
orientadas y no sus intereses particulares. Obviamente, la efectividad
de estas reglas depende de la existencia de agencias estatales —en es-
pecial, aunque no exclusivamente, los tribunales— que ejerzan los con-
troles horizontales,5 no s6lonominalmente sino también en la préctica.

56 Y funciona, como lo indican los numerosos cambios de partido en el gobierno en muchas

de estas poliarquias,
57 Bn mi “Delegative Democracy?”, op. cit., presento una exposicién mas detallada de esta

cuestién.
58 Esta no es una relacién puramente bilateral entre una agencia de control y una agencia
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El funcionamiento de esta red de limites y accountabilities es otro
importante componente de la institucionalizacién formal de la poliar-
quia.

Aunque lejos de ser perfecta, la accountability horizontal es un
componente bastante efectivo de las poliarquias formalmente institu-
cionalizadas. En contraste, es muy poca la accountability en la mayoria
de las nuevas poliarquias. Més aiin, en muchas de ellas, el ejecutivo
hace denotados esfuerzos, a menudo exitosos, por erosionarla. Esta
combinacién de elecciones institucionalizadas, particularismo como
institucién politica dominante y una gran brecha entre las reglas for-
males y el funcionamiento de la mayoria de las instituciones politicas
tiene fuerte afinidad con concepciones y practicas delegativas, no repre-
sentativas, de la autoridad politica. Con ellas me refiero a una vision
cesarista, plebiscitaria, de un ejecutivo que se cree investido del poder
de gobernar el pais a su arbitrio. Acentuadas por las urgencias impues-
tas por una severa crisis econémica y en consonancia con viejas con-
cepciones vélkischen, antiindividualistas, de la politica, esta visién y
las préacticas resultantes son hostiles a la institucionalizacién politica
formal. De acuerdo con esta visién, el Congreso, los tribunales y las
agencias estatales de control son estorbos que impiden el apropiado
desempeiio de las tareas que han sido delegadas al ejecutivo por el
electorado. Los esfuerzos del ejecutivo por debilitar estas instituciones,
invadir su autoridad legalmente establecida y socavar su prestigio son
el 16gico corolario de esa visién.? Por otro lado, como advirtié Max
Weber, las instituciones despojadas de responsabilidad y poder reales
tienden a actuar de modos que parecen confirmar las razones aducidas
por ese despojo. Como consecuencia, el particularismo tiende a reinar
en el Congreso y los partidos, los tribunales fracasan de forma mani-
fiesta en administrar justicia y las agencias de control son eliminadas
o reducidas a la pasividad. Este contexto estimula nuevas extralimi-
taciones, en especial (aunque no exclusivamente) por parte del ejecu-

controlada; es una caracteristica global del sistema legal aplicado al funcionamiento del Estado,
el régimen y el gobierno.

59 [ lector seguramente habra advertido que me estoy refiriendo a paises con regimenes
presidencialistas y que, en consecuencia, estoy soslayando argumentos, iniciados por Juan Linz
y seguidos por otros destacados especialistas, referidos a las ventajas que los regimenes parla-
mentaristas tienen sobre los presidencialistas que caracterizan a América Latina. Aunque estos
argumentos me convencen en abstracto, dadas las caracteristicas que describo en este trabajo,
soy escéptico respecto a las consecuencias pricticas del intento de implantar el parlamentarismo
en estos paises.

240



Otra institucionalizacién

tivo, atentia aiin mas la frontera piblico/privado y crea enormes ten-
taciones para la corrupcién.

¢Por qué, en este océano de particularismo y limites difusos, so-
brevive el proceso universalista de las elecciones libres? Los gobiernos
que manipulan leyes e incluso constituciones no son sélidos garantes
de la integridad del proceso electoral. Sin embargo, al menos respecto
a las elecciones de las mdximas autoridades nacionales, el presente
contexto internacional es sumamente importante. Las elecciones na-
cionales son observadas de cerca y, sobre todo si se detectan irregula-
ridades, ampliamente comentadas. La limpieza es el principal atributo
—=si no el inico— que certifica ante otros gobiernos y la opinién inter-
nacional que un pais es democréatico.?° Hoy en dia esta certificacién
proporciona importantes ventajas tanto a los paises como a quienes
los gobiernan. Dentro del pais, las elecciones son un momento en que
opera algo similar a la accountability horizontal: partidos diferentes
del que estd en el poder tienen fiscales en los centros de votacién con
el claro interés de prevenir maniobras fraudulentas. Ademés, las elec-
ciones concentran la atencién nacional y son intensamente cubiertas
por los medios, los que suelen estar dispuestos a denunciar violaciones
del proceso. Probablemente en esos momentos, en los que ademés un
denso conjunto de simbolos y rituales acompaifia la votacién, se violaria
un elemental sentido de justicia si el voto que cada cual emite fuera
victima del fraude. Estas violaciones, asimismo, suelen ser denuncia-
das de inmediato, cuando muchas personas concentran su atencién en
los resultados. El consecuente sentido de injusticia, las eventuales pro-
testas y sus repercusiones en los medios internacionales, junto con el
posterior deterioro que causaria el intento de imponer como vélidos
los resultados electorales ostensiblemente adulterados, imponen cos-
tos suficientemente altos como para que, en general, los gobiernos de
estas poliarquias acepten los riesgos inherentes a un proceso electoral
limpio.

Particularismo generalizado, gobierno delegativo, débil account-
ability horizontal y la consiguiente baja transparencia de los procesos

80 Como puede apreciarse, por ejemplo, en la condonacién por la mayoria de las principales
potencias de los golpes perpetrados por los presidentes democraticamente electos Yeltsin y Fuji-
mori. Existieron, sin duda, importantes razones de realpolitik detrds de esta condonacién, espe-
cialmente en relacién con Rusia. Pero esto sélo subraya la importancia decisiva del criterio elec-
toral para certificar por y ante los actores méds poderosos en la arena internacional, no sélo la
existencia sino también la continuidad de la poliarquia aun cuando sus otros atributos hayan

sido suprimidos.
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de representacién y elaboracién de politicas tienen, entre otras, dos
consecuencias negativas que quiero sefialar. Una es que la falta gene-
ralizada de controles protege y realimenta viejas practicas autorita-
rias.%! La otra es que se introducen fuertes sesgos, en términos de
influencia sobre la elaboracién e instrumentacién de politicas, en favor
de los intereses altamente organizados y econémicamente poderosos
(en paises que inauguraron sus poliarquias en condiciones de aguda
desigualdad).

La situacién general resultante implica una disyuncién que re-
sulta extrana cuando se compara con la experiencia histérica de la
mayoria de las poliarquias formalmente institucionalizadas.? En los
paises que aqui nos ocupan, las libertades democrdticas, propiamente
politicas, son efectivas: votacién sin coerciones, libertad de opinién, de
movimiento, de asociacién y otras ya enumeradas. Pero para grandes
segmentos de la poblacién, las libertades liberales béasicas son negadas
o violadas recurrentemente. Los derechos de mujeres golpeadas a de-
mandar a sus maridos, de campesinos a lograr un juicio imparcial
frente a sus patrones, la inviolabilidad del domicilio en los barrios
pobres y, en general, el derecho de los pobres y diversas minorias a ser
adecuadamente tratados por las agencias estatales y los tribunales
de justicia, son con frecuencia negados. La efectividad del conjunto de
derechos democraticos y liberales es condicién de la plena ciudadania
civil y politica. En muchas de las nuevas poliarquias, los individuos
son ciudadanos en relacién con la tinica institucién que funciona de la
manera prescrita por sus reglas formales, las elecciones. En el resto,
sélo los miembros de una minoria privilegiada son ciudadanos ple-

61 Para andlisis de algunas de estas situaciones véase Paulo Sérgio Pinheiro y Malak El-Chi-
chini Popovie, “Poverty, Marginalization, Violence and the Realization of Human Rights”, Pre-
paratory Committee, United Nations World Conference on Human Rights, Ginebra, abril de
1993, multicopiado; Paulo Sérgio Pinheiro, “T'he Legacy of Authoritarianism in Democratic Bra-
zil", en Stuart S. Nagel (ed.), Latin America Development and Public Policy, Nueva York, St.
Martin’s University Press, 1995, pp. 237-253, y Martha K. Huggins (ed.), Vigilantism and the
State in Modern Latin America. Essays on Extralegal Violence, Nueva York, Praeger, 1991. Véase
también el preocupante anlisis que, basado en datos de Freedom House, Diamond presenta en
su op. cit.; en los tltimos afos fueron més los paises latinoamericanos que retrocedieron que los
que avanzaron en los indices de libertad presentados por esta fuente y elaborados por Diamond.
Digcuti diversos aspectos del debilitamiento del imperio delaley y de una ciudadania severamente
truncada en “On the State, Democratization, and Some Conceptual Problems: A Latin American
View with Glances at Some Post-Communist Countries®, World Development, vol. 21, nim, 8,
1993, pp. 1355-1360. La versién en espaiiol de este texto aparecié en Desarrollo Econdmico,
vol. 33, nim. 130, 1993, pp. 163-184.

62 gta afirmacién merece una importante salvedad. La secuencia sélo se aplica a la poblacién
masculina de estos paises, tal como sefiala Sylvia Walby en “Is Citizenship Gendered?”, Sociology,
vol. 28, nim. 2, mayo de 1994, pp. 379-395.
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nos.% Las poliarquias formalmente institucionalizadas exhiben dis-
tintas combinaciones de democracia, liberalismo y republicanismo (en-
tendido como una visién que concuerda con el liberalismo en el trazado
de una clara distincién entre lo piblico y lo privado, pero que incorpora
una concepcién que enaltece la actuacién en la esfera publica e impone
severas obligaciones a los que en ella se desempefian). Las poliarquias
informalmente institucionalizadas son democraticas en el sentido re-
cién definido y cuando —como a menudo ocurre— incorporan el com-
ponente plebiscitario del gobierno delegativo, fuertemente mayorita-
rio. Pero sus componentes liberal y republicano son muy débiles.

Algunas sugerencias (en lugar de conclusiones)

Como autor que ha cometido varios de los errores que aqui critico, creo
que los estudiosos de la democratizacién estamos todavia atrapados
por el espiritu de una época que en algunos de nuestros paises puede
estar cerca, pero que en otros parece ya muy lejana. Creemos que la
democracia, incluso en su versién relativamente modesta de la demo-
cracia politica, o poliarquia, es inmensamente preferible a los regime-
nes autoritarios que la precedieron. Compartimos la alegria de la caida
de esos regimenes y algunos participamos en estos sucesos histéricos.
Fueron momentos de gran entusiasmo y esperanza. Muchos se movi-
lizaron reclamando democracia y encontraron apoyo en la opinién in-
ternacional. Por supuesto, la demanda de democracia tenia muchos
significados. Pero, en todos los casos, tenia un poderoso denominador
comin: “{Nunca maés!”.®* Confusa, utépica o limitada, cualquiera que
fuera la idea que cada uno tenia de lo que era la democracia, estaba
claro que implicaba deshacerse de los regimenes autoritarios e impedir
que resurgieran. La democracia, aunque —o quizé porque— se le asig-
naban muiltiples significados, era el reclamo movilizador fundamental.
De alguna manera, en el futuro cercano esta democracia se pareceria

63 Aqui no discuto un tema adyacente de gran importancia: las interrelaciones de estos
problemas con una extendida pobreza y, especialmente, con profundas desigualdades de diverso
tipo.
po“ Este es el titulo de los informes de las comisiones que investigaron las violaciones de
derechos humanos en Argentina y Brasil. Para una exposicién mds amplia de lo que denomino
el inimo antiautoritario dominante durante las transiciones, véase mi “T'ransitions, Continuities,
and Paradoxes”, op. ¢it., y Nancy Bermeo, “Democracy and the Lessons of Dictatorship”, Com-
parative Politics, vol. 24, abril de 1992, pp. 273-291.

243



Guillermo O'Donnell

a las de los admirados paises noroccidentales —admirados porque tie-
nen democracias duraderas y porque son ricos, y porque las dos cosas
parecian ir juntas—. Igual que en estos paises, luego de la transicién
la democracia debia ser estabilizada o consolidada. Noroccidente era
percibido como la meta de una trayectoria que seria recorrida después
de eliminar a los tiranos.%®* Los residuos de estas esperanzas y sus
discursos entranan que democracia y consolidacion son términos tti-
les, pragmaticamente validos, en el discurso politico de hoy.%¢ Pero es
hora de examinar su pertinencia teérico-analitica.

En este espiritu he destacado la conveniencia de reconocer, como
componentes fundamentales de muchas de las nuevas poliarquias, al-
gunas instituciones que suelen ser ignoradas por los actuales estudios
sobre democratizacién.5” En este argumento basé mi escepticismo res-
pecto de algunos conceptos centrales en esta literatura. Por otro lado,
precisamente porque los valores que inspiraron la demanda de demo-
cracia son tan importantes hoy como antes, el presente texto es un
intento de abrir caminos teéricamente apropiados para estudiar
un tema —y una preocupacién— que comparto con varios de los auto-
res que he criticado: la calidad, en algunos casos muy pobre, de la vida
social que se interrelaciona con el funcionamiento de diversos tipos de
poliarquia. La mejora de esta calidad depende en gran parte del rea-
lismo con que entendamos la situacién pasada y presente de cada caso.

65 Alimentando las esperanzas de la transicién y alentando las movilizaciones que la impul-
saron, también existia la sensacién de que todo tipo de cosas buenas ocurriria con la llegada de
la democracia en los paises poscomunistas, una transicién réapida y casi indolora a una “economia
de mercado” y en América Latina una igualmente rédpida e indolora mejoria en los niveles de
vida de la mayoria de la poblacién. Estas exageradas esperanzas precipitaron el desencanto e
incluso la nostalgia por los regimenes autoritarios que hoy se observan en no pocas de las nuevas
poliarquias. Esta es una parte importante de la historia, pero no es directamente relevante para
el argumento que aqui presento.

68 Como ilustracién sintomatica de los residuos del vocabulario y las esperanzas de la tran-
sicién, asf como de la influencia reciproca entre los discursos politicos y académicos, los gobiernos
de los paises que conozco mejor (Argentina, Brasil, Chile y Uruguay), en varias ocasiones pro-
clamaron victoriosamente que sus democracias se consolidaron.

67 Por supuesto, buenos investigadores de campo no desconocen el particularismo y los fené-
menos concomitantes. Los textos citados en la nota 43 son algunos de los que presentan cuidadosos
y complejos andlisis de este tema. Pero, poniendo nuevamente de manifiesto la fuerza paradig-
matica de las concepciones dominantes de la democratizacién, los ricos datos y hallazgos de estos
estudios de caso quedan sin procesar conceptualmente como parte intrinseca de la problématique
de la democratizacién, o se les considera “obstédculos” interpuestos en el camino de la direccién de
cambio supuesta.
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