CONSOLIDACION DEMOCRATICA,
DEFINICION, MODELOS, HIPOTESIS

LEONARDO MORLINO *

Entre Ia instauracion y la persistencia

El presente trabajo es una presentacién
sintética y esencial de un tema y de algunos
problemas de investigacién relacionados con
€l, cuya importancia es inmediatamente evi-
dente. Entre la mitad de los afios setenta y el
comienzo del siguiente decenio comenzaron
y acabaron, en parte o del todo, los procesos
de instauraci6n democrética en paises como
Portugal, Espafia y Grecia, en el 4rea medite-
mrnea, 0 como Argentina, Brasil, Uruguay,
Peri, Ecuador, Bolivia, en 1a América meri-
dional, e incluso, en diversos aspectos, tam-
bién en pafses como México, El Salvador,
Guatemala y Honduras, en 1a América cen-
tral. Todos estos paises, pues, s¢ encontraron
o s¢ encuentran teniendo que afrontar el si-
guiente problema de consolidar y hacer con-
sistentes sus propias estructuras politicas
nuevas. Para evaluar mejor la amplitud del
fenémeno bastar4 reflexionar sobre el hecho
de que afecta en esos afios a alrededor de un
tercio de las democracias actualmente (1986)
existentes. Ademads, los problemas de a con-
solidacion fueron cruciales para otras demo-
cracias europeas como Italia, Alemania, Aus-
ria y Francia entre el final de los afios
cuarenta y ¢l comienzo de los cincuenta, y
para otros pafses de América Latina, tales
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como Colombia, Costa Rica y Venezuela,
entre los afios sesenta y los primeros setenta.
Asf pues, no sélo se rata de un fenémeno
actual y amplio, sino también bastante rele-
vante en el inmediato pasado.

Inmediata e inevitablemente, los ejemplos

- citados ponen en evidencia una delimitacién

del referente empirico considerado o consid-
erable y, al mismo tiempo, un primer tema de
fondo del que es preciso partir. La delimita-
¢ibn es espacial y temporal. Espacial, porque
se toman en consideracidn s6lo dos 4reas, en
muchos aspectos relativamente distantes en
cuanto a tradiciones politicas, equilibrios
econémico—sociales y cultura: la Europa oc-
cidental y la América Latina. Temporal, por-
que se hacer referencia sélo al periodo poste-
rior a la segunda guerra mundial.

El tema implicito es que se consideran
s6lo paises que han tenido experiencias auto-
ritarias de mayor o0 menor duracién y, en Ja
mayoria de los casos considerados, experien-
cias de tipo democritico anteriormente. Esto
significa: a) que la atencién no se enfocard
hacia aquellos casos europeos o del mundo
occidental en los que el proceso de consoli-
dacién, largo y gradual, se dio sin interrup-
ciones auloritarias, después del paso de la
oligarquia competitiva a la liberal-democra-
cia de masas; b) que una 0 m4s rupturas
autoritarias introducen importantes diferen-
cias, tanto en las caracteristicas como en las
explicaciones de 1a propia posible consolida-
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cién. Ambos temas podrian ser objeto de
andlisis auténomo, Aquf, sin embargo, se to-
man como puntos de partida que no hay que
demostrar, en base a una simple opcién por
una perspectiva distinta de investigacion. En
todo caso, volveré sobre el segundo punto en
ladltima parte de este rabajo.

Adema4s, conviene recordar ahora que los
casos de transicién gradual, instauracién y
posterior consolidaci6n constituyen més bien
excepciones en el panorama de las actuales
democracias, y se irata de caso incluidos en
determinadas 4reas geopoliticas, como Gran
Bretafia v los Estados Unidos o Australia y
Nueva Zelanda, o las 1lamadas pequefias de-
mocracias de la Europa septentrional. Esto
quiere decir que ¢l referente empirico a con-
siderar sigue siendo notablemente amplio y
plantea numerosos y complejos problemas de
estrategia de investigacion. De nuevo, no pa-
rece oportuno delenerse aqui para explicar-
los. Es 1til, sin embargo, seflalar sélo uno de
ellos, el més relevante: con un 4mbito de
referencia tan amplio y ante la exigencia de
ser m4s articulados, precisos y, al mismo
tiempo, significativos, serd necesario intro-
ducir diferenciaciones que permitan com-
prender mejor los principales recorridos se-
guidos para alcanzar la consolidacién (o que
se pueden seguir para lograr ese fin).

El presente trabajo tocard los tres proble-
mas principales que debe resolver cualquiera
que se disponga a investigar sobre este ema:
en primer lugar, 1a definicidn del fenémeno;
después, ¢l sefialar los caracteres comunes
del problema y los modelos principales de
consolidacidn seguidos (o perseguiblesag)or
los paises examinados; en tercer lugar, cudles
puedan ser las principales hipdtests explica-
tivas a conirolar pais por pais con el fin de
comprender més a fondo el problema.

Para ninguno de estos tres problemas exis-
ten respuestas preparadas en la bibliografia ni
en las investigaciones parcialesrealizadas. El
término ha sido utilizado hasta ahora con un
significado intuitivo o propio del lenguaje
comin por algunos historiadores. Linz ¢s el
primer autor que, en dos trabajos no publica-
dos, trata especificamente del fendmeno: se
puede afiadir un analisis, también. sin publi-
car, del que esto escribe, en el que, ademés de
la definicion general del fendémeno, se intenta
una aplicacién comparada de la Italia de los

afios cuarenta con 1a Espafia de los setenta;
por ultimo, cabe recordar el andlisis mas re-
ciente y breve de Santamaria y Maravall en
relacién al caso espafiol. (3) Ni siguiera Rus-
tow que, en un articulo de 1970 trata muy
ripidamente de la fase posterior a la instaura-
cién, habla de consolidacién, sino que se
refiere m4s bien a una fase de “adquisicién de
1a costumbre de vivir en democracia” (habi-
tuation phase), caracterizada por la aplica-
¢i6n del acuerdo democrético a otros estratos
de la poblaci6n y por un proceso de seleccion
en favor de los lideres y partidos m4s clara-
mente democréticos. (2) Sobre 1a consolida-
cién autoritaria ya existe alguna cosa mds.
Por ejemplo, algunas hipdtesis de Stepan so-
bre América Latina, y en especial sobre Perd,
pueden considerarse en esta perspectiva, (3)
como también e} anélisis del que esto escribe
sobre aspectos tedricos y, més precisamente,
histéricos del proceso de consolidacitn del
régimen franquista en Espafia durante los
afios cuarenta. (4)

Estas consideraciones, sin embargo, no
deben hacer olvidar que existe un amplio
cuerpo de bibliografia de corte més marcada-
mente tedrico 0 empirico sobre paises con-

1. Cfr. 1. 1. Linz, The Consolidation of Regimes: A
Theoretical Problem Approach, comunicacién pre-
sentada al VIH Congreso Mundial de Sociologfa,
Toronio, agosto 1974, y también del mismo autor,
The Transition from Authoritarian Regimes to De-
mocratic Political Systems and the Problems of
Conselidation of Political Democracy, comunica-
ci6n presentada a la Mcsa Redonda de la IPSA,

Tokio, marzo 1982; L. Morino, Rules of Democra-

tic Consolidation. Some Comparative Notes about
Italy ard Spain, comunicacién presentada al Con-
greso sobre Contemporary Change in Southern Eu-
rope, organizado por el SSRC (USA), Madrid, no-
viembre 1981; J. M* Maravall y J. Santamaria,
“Crisis del franquismo, transicién politica y conso-
lidacién de la democracia en Espafia™, en Sisterna,
nums. 68-69 (1985}, pp. 81-82.

2. DA Rusf.ow, “Transitions to Democracy. Toward
a Dynamic Model”, en Comparative Politics, 11
(1970), pp. 358-361.

3. Cir. A. Stepan, The State and Society. Peru in Com-
parative Perspective, Princeton, Princeton Univer-
sity Press, 1978, cap. 3. i

4. Cfr. L. Morlino, Dalla democrazia all' autoritaris-
mo. If caso spagnolo in prospeitiva comparate, Bo-
lonia, Il Mulino, 1981, caps. 1 6.
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cretos o, con menor frecuencia, sobre diver-
sos pafses, que es indirectamente importante
paraeltema c}ue analizamos aqui. Me refiero,
ante todo, a la extensa bibliografia sobre la
persistencia y la estabilidad, o también a la
que toca a los procesos de institucionaliza-
cién o, mas en general, a los numerosos ana-
lisis que se pueden incluir en la llamada teoria
democréitica. Tampoco se pueden pasar por
alto del todo los diferentes trabajos sobre
aspectos mas especificos, tales como los que
tratan de las estructuras de mediacién (parti-
dos y grupos de interés). Sobre este punto s
necesario afiadir dos precisiones. La primera:
que todo este amplio cuerpo de estudios e
investigaciones no sélo es heterogéneo, sino
que ademds presenta enfoques y posiciones
diferentes. Por lo tanto, implicitamentie habri
que tomar opciones, que ahora no hay que
justificar ni especificar endetalle. Lasegunda
precision: de esta bibliografia no surgen res-
puestas satisfactorias mi precisas a los tres
temas centrales planteados antes. Se trata,
pues, de unaparte, de revisar aquellos andlisis
desde la distnta y particular visién impuesta
por ¢l fenémeno de la consolidacién demo-
critica.

Paso ahora a enfrentarme con el primer
problema: cémo definir la consolidacion de-
mocrdtica, En coanto al predicado, es decir,
a la expresién “democracia”, aqui es necesa-
riay suficiente una definicidén empirica gene-
ral. No hace falta sefialar cudles pueden ser
las diferentes variantes posibles dentro del
genus democrético. Es, en cambio, wtil acla-
rar cuél es la compleja estructura politico-
institucional que en concreto s¢ alcanza al
término del proceso de instauracién. Tampo-
co es necesario dar una definicién que sea, en
definitiva, una definicién de democracia es-
table: si se hiciese asi, de hecho, se estarfa
anticipando un “acontecimiento” que sélo

~puede llegar al final de la propia consolida-

c¢ién. Es decir, gue se anticiparia el resultado
del proceso que se estd examinando. En cam-
bio, es iitil una definicién que contemple, por
un lado, la posibilidad de que la consolida-
cién fracase, y por otro, tenga muy presente
que todos los paises en cuestion han tenido
experiencias autoritarias, aunque de distinta
duracién y con caracteristicas diferentes.

Aqui hay que definir con una expresion
més articulada y clara qué es en concreto una

“liberal-democracia de masas que sigue coe-
xistiendo con una estructura industrial capi-
1alista, mientras sucede a un régimen autori-
tario”. En otros términos, creo que puede
servir una definicién empirica y genérica de
la democracia industrial. En coherencia con
una linea de pensamiento, que se puede hacer
remontar al menos a Kelsen y a los posterio-
res desarrollos tedricos propuestos por Shum-
peter y Dahl o también por Bobbio y Sartori,
democracia es anie todo “un método, o un
conjunto de reglas de juego que sirven para
permitir 1a participacién y la competicién a
todos los ciudadanos”. Las reglas se sustan-
cian en estructuras y procedimientos que per-
miten la resolucién pacifica de los conflictos
a través de diversas modalidades, y que ga-
rantizan, en medidas diferentes empirica-
mente en cada caso, los derechos politicos y
civiles (derecho de voto, libertad de pensa-
miento, palabra, imprenta, libertad de organi-
zacién y asociacién, etc.). Ademas, tales de-
rechos permiten a su vez al menos mayores
posibilidades de defensa y afirmacién de los
Intereses propios, y por tanto, de competencia
y de igualdad politica respecto al anterior
perfodo autoritario. Elecciones libres, perig-
dicas, competitivas y correctas, sufragio uni-
versal masculino y femenino, més de un par-
tido politico en liza, diferentes
organizaciones de intereses, fuentes alterna-
tivas de informacién, eleccién de los cargos
més importantes son los indicadores minimos
de un orden liberal-democritico de masas.
Ademds, si se recuerda que tales estructu-
ras institucionales y reglas de procedimiento
vienen tras un perfodo autoritario, su estruc-
turacién constituye la fase de instauracién y
es el resultado, no necesariamente duradero,
a veces momentaneo e incluso casual, (5) de
un compromiso acerca de las reglas de reso-
lucién pacifica de conflictos entre todos los

5. Sobre las condiciones de la crisis autoritaria y de 1a
instauracion democrdtica, con especial referencia a
Eurcpa en los afios cuarenta y setenta, debo sefialar:
L. Morlino, “Democratic Establishments, A Dimen-
sional Analysis™, en E. Baloyra (comp.), Comparing
New Democracies: Dilemmas of Transition and
Censolidation in Mediterranean Europe and the
South Cone, Boulder (Col.), Westview Press, 1986.
Pero vénase también la mntroducci6n y ensayos del
voldmen compiladopor G, O'Donnell, P. 8. Schmit-
ter y L. Whitehead, citado en Ia nota siguiente.
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actores politicos, y también entre los actores
institucionales y los actores sociales politica-
mente relevantes y activos. El contenido de
ese compromiso reside en la aceptacion, de
nuevo mas o menos amplia o parcial, de 1a
presencia de una oposicién, de la politizacién
de lasclases inferiores, pero sobre todo reside
eén la aceptacién de la “incertidumbre” (6)
acerca de los intereses que podrin prevalecer
y los mismos resultados de los procesos de
decisién. Por otra parte, esa incertidumbre es
limitada, tanto por la distribuci6n de los dis-
tintos recursos, incluidos los organizativos,
permitidos por el aparato de los derechos
civiles y politicos, como por las estructuras
institucionales acordadas. Asf pues, relativa
certidumbre sobre las reglas de juego, deter-
minadas a priori, que $¢ conjuga con una
relativa incertidumbre de los resultados sus-

* tantivos, del modo en que se resolver4n los

diferentes conflictos en el terreno parlamen-
tario 0 en otras instancias. Exactamente lo
contrario de lo que ocurre en el caso de los
ordenamientos autoritarios. (7)

En cualquier caso —hay que reconocer-
lo—, en una sociedad industrial, esa incerti-
dumbre ¢s relativa y limitada, también en lo
que se refiere a los intereses de los actores
sociales, que son centrales en una estructura
industrial en la que empresarios u obreros no
pueden ser tocados o condicionados més alld
de ciertos limites. No es poisible Hegar a
negar aspectos cruciales relativos al papel de
esos actores en las estructuras productivas.
No es posible, en una palabra, negar la posi-
bilidad del beneficio, por un lado, ni la posi-
bilidad de realizar, por otro, todas las accio-

6. Sobre este tema, cfr. A. Przeworski, “Some Pro-
blemsin the Study of the Transition to Democracy”,
en G. 0'Donnell, P. C. Schmitter y L. Whitehead
(comps.}, Transitions from Authoritarian Rule:
Comparative Perspectives, Ballimore y Londres,
The John Hopkins University Press, 1986 y, del
mismo autor, Democracy as a Contingent Quicome
of Conflicts (paper), Chicago, University of Chica-
go, junio 1983, y también Capitalism and Social
Democracy, Noeva York y Londres, Cambridge
University Press, 1985, cap. 5.

7. El trabajo definitivo, clisic o ya, sobre régimen
autoritario es el de 1. J. Linz, “An Authoritarian
Regime: the Case of Spain”, en E. Allardt e Y.
Littunen (comps.), Cleavages, Ideologies and Party
Systems, Helsinki, Westermarck Society, 1964, y a
€] remito,

nes reivindicativas y no violentas adecunadas
para conseguir mejores condiciones y garan-
tias de trabajo. Por otra parte, tales aspectos
estén garantizados, en definitiva, por aqguel
conjunto de derechos propio del orden demo-
critico. Aqui se cierra el circulo y se vuelve
al punto central de las reglas de juego y sus
procedimientos y estructuras correspondien-
tes. No es posible proseguir més alld ni pro-
fundizar m4s en esta linea de argumentacién,
brevemente récordada, parano caer de nuevo
en los errores de aquellos autores que para
definir la democracia acaban por indicar las
caracteristicas de una democracia estable, es
decir, de un resultado posible sélo si la con-
solidacién ha triunfado. Asi, pues, terminan-
do con este punto, para lo que aqui nos inte-
resa, defino democracia como un conjunto de
estructuras y procedimientos, explicitos y de-
terminados a priori, sobre la resolucién paci-
fica de los conflictos recurrentes y continuos.
Esos ordenamientos politicos son ¢! resulta-
do, incluso temporal y hasta casual, de un
acuerdo—compromiso postautoritario, con re-
sultados sustantivos relativamente inciertos.
En lugar central, y como autores de aquel
acuerdo—-compromiso, estin las estructuras
de mediacién que, mis o menos auténoma y
directamente, estdn ligadas a los distintos
intereses y, al mismo tiempo, estdn presenies
y son protagonistas en las diferentes instan-
cias de decisién,

La definicidn inicial, ripidamente sefiala-
da, ayuda a arrojar més luz sobre los casos
que estdn en el horizonte del presente trabajo.
No sélo los casos como el de Espania, Grecia
y los demis que pueden entrar de lleno en la
definicién, sino también los de México, Gua-
temala o Portugal, que no encajan del todo o
a simple vista en la definicién que acabamos
de dar. En los dos primeros paises, de hecho,
¢l problema de la consolidacién se plantea
mas bieri como una consolidacién del proce-
so de liberalizacién, (8) y no de democratiza-

8. 'Por liberalizaci6n entiendo un reconocimiento par-
cial desde arriba de los derechos civiles y politicos,
que sl acompaiiado tanto por el mantenimienio de
un papel pelitico por parte de anteriores élites auto-
ritarias, igcluso militares, como por una capacidad
de control, a través de la represitn y la disnasién a
la participacién, de la sociedad civil. Sobre este
pimto vuelvo més adelante, al principio de 1a tercera
parte.
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cion: los indicadores minimos y los demés
aspectos seflalados mdés arriba no existen ple-
namente y la incertidumbre estdé més que
limitada por el papel muy condicionante que
pueden tener los aparatos estatales o, mas
especificamente los militares, que siguen
manieniendo su presencia polftica y su rol

. después del periodo autoritario propiamente

dicho, o también por los graves obsticulos
existentes para alcanzar aquella igualdad po-
litica gue es propia de toda democracia. Pa-
recidas consideraciones se pueden aplicar a
Portugal, aunque los militares que dieron el
golpe de Estado de 1974 y pilotaron la instau-
racién configuraron un actor harto diferente
de los generales que sostenian, primero al
salazarismo y, después, al caetanismo. Pero
ademds, en Portugal se intent6 instaurar una
“democracia—radical” o socialista, bien dis-
tinta de la que hemos descrito anteriormente.
Sin embargo, cuando llega el momenio de
iniciar la consolidacién de estas estructuras
institucionales, comienza la crisis y el vuelco
que llega hasta la reforma constitucional de
1982. Al mismo tiempo se emprende el pro-
ceso de consolidacién en una democracia,
que ya entra en el 4mbito de Ia definicién que
hemos propuesto antes, y si acaso caracteri-
zada en este punto s6lo por una fuerte presen-
cia piblica en la economia.

{En qué consiste, pues, el proceso de con-
solidacion del que ya se ha empezado a ha-
blar, en relacién a los casos especificos a que
nosreferimos antes? De nuevo, ante todo, hay
que explicitar los principales problemas que
plantea tal definicién. Es fundamental no sélo
tener bien firmes los “anclajes™ histérico y
terminol6gico del concepto, es decir tener en
mente tanto los casos concretos a los que nos
queremos referir como el significado que pa-
rece mis adecuado. (9) Pero por lo menos hay
otros dos aspectos igualménte importantes.
Primero: Ilegar a una definicién que no se
resuelva en una simple tautologfa. Segundo:
insertar la definici6n en ¢l campo seméntico
que le es propio, es decir, distinguirla de y al
mismo tiempo definir, por una parte, térmi-
nos contiguos tales como estructuracién, en-

9. En esto sigo 2 Santeri, “The Tower of Babel”, en G,
Sartori, F. W.Riggs y T. Teune, Tower of Babel. On
the Definition and Analysis of Concepts in the Social
Sciences, Pittsburg, University Center for Interna-
tional Studies, 1975,

capsulamiento e institucionalizaci6n y, por
otra, también los otros procesos de cambio y
continuidad propios de un sistemna politico,
tales como transicion, instauraci6n y persist-
encia.

Puedo empezar a definir consolidacién
democrética como el proceso de reforza-
miento, afirmacién, robustecimiento del sis-
tema democrético, encaminado a aumentar
su estabilidad, su capacidad de persistencia y

" a contrarrestar y prevenir posibles crisis.

Aunque correcta, tal definicién apenas va un
poco mds alld de la temida tautologia y, al
mismo tiempo, mantiene la metafora “inge-
nieril” que estd detr4s del término: se “conso-
lida” un muro, una pared o hasta un terreno
que se considera o se teme que puede venirse
abajo, derrumbarse, precisamente para evitar
que se caiga, aunque acabe de ser construido.
Peroesta definicién, en su generalidad, mues-
tra tres puntos importantes, y no precisamen-
te obvios. El primero: se estd consolidando un
proceso, es decir, “algo™ que emplea un cierto
tiempo en completarse y que, al mismo tiem-
po, es el resultado de complejas inierrelacio-
nes entre todos los actores en juego, los ins-
titucionales y los sociales politicamente
relevantes, con sus estrategias, posiciones,
opciones, recursos. Se trata, ademds, de inte-
rrelaciones también entre actores de élite y de
masa.. En este proceso efectivamente, como
sostiene Rustow, los actores que saben apro-
vechar mejor el nuevo contexto institucional
sacan ventaja en la afirmacién de sus opcio-
nes y, en general, en la proteccion de sus
intereses. (10} Esta observacién, en suma,
pone de relieve aiin m4s la importancia de las
dos preguntas sobre 1as que me detendré mis
adelante: quién puede consolidar y cémo se
puede consolidar un sistema democritico.

El segundo punto est4 ligado al primero:
al sostener que la consolidaci6n es un proce-
so, hago explicitamente una opcién. M4s
exactamente, privilegio en la definicién y el
consiguiente andlisis, s6lo uno de los modos
gencrales en que se puede definir tal fenéme-
no. La consolidacion, en realidad, puede en-
tenderse bien —y asf hago yo aqui— como el
complejo proceso cuyo resultado es un refor-
zamiento-afimmacién de los ordenamientos

10. Cfr.D. A, Rustow, “Transition to Democracy”, cit.,
p. 358.
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democriticos, o bien —y de antemano exclu-
yo aquf ese significado— sdlo como el putno
de llegada, precisamente como el resultado
de ese proceso. A este segundo significadoes
al que se hace referencia cuando se habla, por
ejemplo, de instituciones “consolidadas”.

El tercer punto surge de tomar la metifora
al pie de Ia letra. No siempre un muro 0 un
terreno se consolidan, A veces nacen sélidos
y no necesitan de posteriores refuerzos. En-
tonces, la pregunta que salta es: 7 hay siempre
necesariamente una fase de consolidacidn,
aun en el caso de que ¢! objeto sea un sistema
democratico? La respuesta, afirmaliva, estd
sugerida por la observacién empirica. En el
sentide de que si no hay consolidacién, puede
haber crisis 0 simple mantenimiento inesta-
ble. 8i , en cambio, tiene lugar un proceso que
damos en llamar consolidacién, al final el
sistema democratico se estabiliza.

LC6émo es posible, en este momento, dar
un paso adelante sustancial en la definicion?
Ante todo, haciendo referencia al campo se-
méntico en el que se inscribe el concepto.
Empiezo, pues, por considerar la consolida-
cién en relacidn a los otros procesos propios
de un sistema democritico. Asf, de entrada,
se puede decir que transici6n, instauracién,
consolidacién, persistencia o crisis no son
fenémenos que necesariamente se sigan de
manera unilineal. Ya he aclarado en otros
trabajos cémo y hasta qué punto los dos pro-
cesos pueden superponerse, complicando asi
el marco de analisis resultante. (11) La ins-
tauracién puede desembocar en la consolida-
cién, pero también —como acabo de recor-
dar— en una crisis del régimen o de todo el
sistema politico. Puede darse también, alter-
nativamente, un cambio de direccién en el
transcurso del propio proceso de instaura-
cién: precisamente el caso portugués muestra
un giro de este tipo, en cuanto que se modifi-
can las relaciones de fuerza entre los compo-
nentes civiles y militares del régimen entre
1975 y 1976. Ademds, no se puede olvidar
que el rol, la importancia, los recursos, la
capacidad de usarlos por parte de cada uno de
los actores, pueden modificarse en los afios
confusos y cargados de acontecimientos du-

11. Sobreesie temaremiloal. Moerlino, “Democrazia”,
en G. Pasquino (comp.), Manuale di Scienza Politi-
ca, Bolonia, Il Mulino, en curso de publicacién.

rante los que se producen los dos primeros
procesos. Un auténtico proceso de consolida-
¢ién no es, pues, mis que una de las posibili-
dades abiertas, que se pueden tener tras la
instauracién. También es, sin embargo, una
posibilidad bastante importante: baste pensar
que muchas de las crisis y fracasos en los
palses de la Europa de entreguerras, o del
continente latinoamericano, se explican en
una primera pasada como incapacidad del
régimen para consolidarse, ¢ bien, por ejem-
plo, como incapacidad, ausencia o debilidad
de los actores democriticos interesados en
alcanzar aquel resultado. (12)

Sila transicidn, entendida aqui en sentido
estricto, se refiere a los momentos fluidos y
confusos en que estdn a punto de surgir las
nuevas estructuras democriticas, pero al mis-
mo tiempo permanecen algunas estructuras
propias del antiguo régimen, o bien si se
concentra €n unos cuantos aconiecimientos,
pocos y ripidos, como los que caracterizan
un golpe de Estado, y si la instauracién se
caracteriza por el diseflo de las nuevas insti-
tuciones y procedimientos, ademds de por
todos los aspectos propios de un sistema de-
mocritico, como el que hemos delineado an-
tes, la consolidacién no acaba de presentar
este tipo de fluidez o de “creatividad”. Por el
contrario, es poco innovadora y se caracteriza
mds bien por ¢l establecimiento de una con-
tinuidad, por la fijacién de algunos aspectos
que persistirdn a lo largo de los afios. Desde
este punto de vista, tal proceso experimenta,
en primer lu%ar, laimpontancia del transcurrir
del tiempo. En ofras palabras, es también su
resultado, caracterizado por diferentes se-
cuencias de la interrelacion entre la variable
tiempo y cada uno de los elementos esencia-
les que componen todo el sistema politico.
Para sefialar de modo més sencillo el papel
crucial que desempeila el tiempo en esta fase,
se podria representar por una simple férmula
maieméatica de este tenor: .

n
Cs=Y t-f;

w i=1

12. Lasecuenciainstauracién—consolidacién se aclarard
miis adelante, en relacién con el terminus a quo del
procesoque examinamos, y cuando se articulemejor
1a propia definicién. :
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Naturalmente, no se puede ir mucho més
all con esa férmula, en cuanto que los dife-
rentes factores {fy que interactiian con el tiem-
pono son todos traducibles en variables cuan-
titativas. Sin afiadir que no es ni siquiera
apropiado representar estas interrelaciones
con una simple operacién de multiplicacién.

Esta operacion, sin embargo, nos lleva
enseguida a preguntarnos cudl puede ser la
duracion de la consolidacion. No existe una
respuesta univoca a esta cuestién. La dura-
cién varfa en cada caso en funcién sobre todo
del grado de rapidez con que ha ocurrido, o
simplemente se interrumpe porque se produ-
¢e unacrisis. Ambas posibilidades nos remi-
ten a las condiciones de la misma consolida-
cidn, y se tratard de ellas mds adelante y en la
tercera parte de este trabajo. Por ahora, baste
sélo con establecer que, aun siendo el tiempo
una variable crucial, la consolidacién se pue-
de alcanzar muy rdpidamente tras la instaura-
¢ion, o puede necesitar una duracién mucho
mas larga.

Asi pues, una primera definicién de con-
solidaci6n que tenga presente tanto la dife-
rencia con la instauracién como la variable
temporal es la siguiente: “la consolidacion es
el proceso de fijacin en sus caracteres esen-
ciales y de adaptacidn en los secundarios de
las diferentes estructuras y normas democré-
ticas, influido por el franscurso del tiempo™.
El tiempo puede llevar a crisis, rupiuras, cam-
bios, perosi se dala congelacidn-adaptacion,

hay.consolidacién. Afiado enseguida que

congelaci6n-adaptacion no significa o com-
portanecesariamente rigidez, sino sélo preci-
si6n y fijacién de instituciones y procedi-
mientos propios de un cierto régimen
democrético.

Sin embargo, es ésta una definicién limi-
tada de la consolidacién del régimen demo-
critico en sentido estricto, en cuanlo que
también es importante considerar la relacidn
régimen—sociedad civil. As{ pues, alli donde
eso no ocurra inmediatamente y se plantee un
problema de ese tipo, consolidacion significa
también “ampliacién progresiva de la acepta-
cién de aquellas estructuras y normas para la
resolucion pacifica de los conflictos, conoci-
miento cada vez mayor en la acepiacion y
apoyoal compromiso institucional, reconoci-
miento de la bondad de la férmula de la
“incertidumbre limitada”, o bien, en una pa-

labra, progresiva ampliacién de la legitimi-
dad del régimen. Este aspecto —conviene
precisarlo-— se plantea como necesario, pero
s¢ puede sostener que una parte importanie
de la consolidacién ya estd virtualmente lo-
grada al final de la instauracién, si el régimen
Y, en términos mis amplios, el sistema gozan
pronto de una amplia legitimacicn.

Si se introduce la distincién entre consoli-
dados y persistencia, hay que hacer ofras
observacionbes. También sobre la base de
cuanto he afirmado anteriormente, en una
primera aproximacién se puede decir que hay
una consolidacién que se refiere alas normas
y las estructuras del régimen democratico en
su conjunto y sus correspondientes relacio-
nes, y que hay también una consolidacién que
se refiere a esa ampliacidn de la legitimacisn
gue no se frena ni se vuelca por la crisis, ya
citada antes. Mientras Ia primera sigue inme-
diatamente a la instauracién y en un cierto
momento puede considerarse concluida, (13)
la segunda, cuando no se alcanza inmediata-
mente, puede también superponerse y con-
fundirse en parte con la siguicnte fase de
persistencia y continuar durante ella, siempre
en el sentido de adquisicién de mayor legiti-
midad del régimen o hasta del sistema politi-
co. En este sentido, en una primera ojeada se
pueden ver dos elementos diferentes de la
consolidacion, el segundo de los cuales puede
durar mucho mias {o, por el contrario, ser
brevisimo) y prolongarse durante la persist-
encia del sistema democratico, superponién-
dose y afiadiéndose a ¢lla.

Siguiendo con la delimitacitn y especilfi-
cacién del proceso, la consolidacidn se dis-
tingue también de, al menos, tres conceptos
cercanos: estructuracién, encapsulamicnto,
institucionalizacién. La estructuracidn no es
propiamente consolidacion. Cualquiera que
sea la acepcién que atribuyamos a ese con-
cepto, se puede admitir la que ve en 1a estruc-
turacion la fase de formacién y articulacion,
con moedalidades especificas diferentes y de
modo més o menos gradual, de las distintas
estructuras propias del sistema politico. Asi
pues, 1a estructuracion pertenece a la fase de
instauracién. Por otro lado, si la idea central
y mdés general de la consolidacién es que

13. Mis adelante especifico mejor los diferentes “mbi-
tos™ de 1a consolidacién. :
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consiste en un proceso de refuerzo, s eviden-
te que solo se puede reforzar lo que yaexiste,
es decir, que s6lo puede haber consolidacién
cuando haya habido antes una estructuracion,
0 con respecto a estruciuras politicas preexis-
tentes.

En cuanto al concepto de encapsulamien-
to, el problema se plantea de manera pareci-
da. Etzioni acufia el concepto para aplicarlo
a la contencién de la conflictividad mterna-
cional. Pero también ve la posibilidad de
aplicacién en contextos politicos internos,
como por ejemplo, a las relaciones industria-
les. En general, para Etzioni, encapsulamien-
to es el proceso mediante el cual se limitan y
constrifien los conflictos dentro de normas,
que excluyen algunas modalidades de con-
flicto que se practicaban antes y legitiman
otras. {14} Asf es que, aun entendido en sen-
tido amplio, el término se refiere m4s a la fase
de instauracién que a la de consolidacién. Por
olra parie, existe también durante este segun-
do proceso un problema de progresiva am-
pliacidn de lalegitimacion de las normas para
1a solucién pacifica y contencién de conflic-
tos que son esenciales a los ordenamientos
democraticos. Asi pues, encapsulacién no es
consolidacién. No obstante, una parte esen-
cial de 1a consolidacidn sigue siendo el man-
tenimiento (y las correspondientes posibili-
dades de mantenimientoi, en ef 4&mbito de un
ordenamiento democritico dado) de normas
aceptadas por los actores sobre los métodos
pacificos de controlar y contener (encapsu-
lar) los conflictos de intereses, ademds de
encontrar soluciones concretas para ellos, en
los distintos terrenos, institucionales o no. En

otras palabras, durante la consolidacién, las .

reglas basicas para el ordenamiento democré-
tico son aceptadas, se hacen valer y son indis-
pensables para un prolongado “encapsula-
miento” del conflicto. En suma, el fijar la
diferencia entre encapsulamiento y consoli-
dacién es itil para comprender mejor c6mo
durante esta fase los conflictos no se eliminan
del todo, sino que, por ¢l contrario, siguen
estando en el centro de los procesos de deci-
sién. Pero permanecen contenidos y contro-
lados dentro de instituciones y normas acep-
tadas amplia y conscientemente.

14. Cfr. A. Etzioni, “On Self-encapsulating Conflicts”,
en Conflict Resolution, VIII {1964), pp. 242 ¥ ss.

Tampoco institucionalizacién es consoli-
dacién, Pero para este concepto hay que se-
guir una linea de argumentacién en parte
distinta a la mantenida anteriormente, El 1€r-
mino se ha entendido de maneras diferentes,
totalmente o en parte, por los numerosisimos
autores que lo han usado. Pero no es mi
intencidn discutir aquf esos diferentes signi-
ficados. (15) Reduciendo el problema a lo

15, El concepio es ceniral en gran parte de la teoria
sociolégica. Recurriendo a los autores principales,
se pueden sacar significados en parte diferentes de
los trabajos de M. Weber, E. Durkheim y T. Parsons.
Véanse, del primero, Wirtschaft und Gesselschafi,
Tiibingen, Mohr, 1956 (traduccién castellans, Eco-
nomia y Sociedad, México, Fondo de Cultura Eco-
némica, 2% ed., 1964); del segudo, De la division du
travail social, Paris, F. Alcan, 1893 {traduccién
castellana, La division del irabajo social, Madrid,
Akal, 1982) v Legcons de Sociologie, Parfs, PUF,
1969, pp. 79 y ss.; del tercero, The Social System,
Nueva York, The Free Press, 1951 (traduccién cas-
tellana, Ef sistema social, Madrid, Revista de Occi-
dente, 1966, cap. 3); Essays in Sociological Theory,
Nueva York, The Free Press, 1949, pp. 143-149 ¥
239-246, y, més brevemente, “Some Fundamental
Catgeories of the Theory of Action: A General Sta-
tement”, en T. Parzons y E. A. Shils (comps.), To-
ward a General Theory of Action, Cambridge, Har-
vard University Press, 1962, p. 20 (traduccién
castellana, Apunies sobre la teoria de la accidn,
Buenos Aires, Amorrorta, 1970). La mayoria de los
estudiosos que han retomado el tema més reciente-
menieno se distancian muchode las ineas marcadas
porestos treg sutores. Véanse, por ejemplo, F. Albe-
roni, Movimento e [stituzione, Bolonia, Il Mulino,
1977, cap. 5, peto en especial pp. 189y 204-224; S.
P. Huntington, Political Order in Changing Socie-
ties, New Haven, Yale University Press, 1966, pp.
12-24; P. Selmick, Leadership in Administration. A
Sociological Interpretation, Evanston (IIL.), Row,
Peterson & Co., 1957, pp. 16-22 y, también, N. W.
Polsby, “Institutionalizanon of U.S. House of Rep-
resentatives”, en American Political Science Re-
view, LXII (1968), pp. 144-168: Un puesto propio
merece 1a contribucitn de W. Buckley, Sociclogy
and Modern System Theory, Englewood Cliffs,
Prentice Hall, 1967, pp. 121-161 (raduccién caste-
ilana, La socivlogla y la teoria moderna de los
sistemas, Buenos Aires, Amorrortn, 1977). De he-
cho, aungue panie de Weber, Buckley ilustra las
contribuciones al andlisis de la institucionalizacién
desde otro™ilén tebrico, el que va de Smelser a
Homans y Blau. Concepciones més claramente di-
ferentes se pueden encontrar en S.N. Eisenstadt,
“Institutionalization and Change”, en American So-
ciological Review, XXIX (1964), pp. 235-347, 0 en
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esencial, diré s6lo que siguiendo en general
el pensamiento sociolégico clésico, por insti-
tucionalizacion se puede entender a la vez el
proceso de formacidn de estructuras—institu-
cicnes y su refuerzo. En lo que se reficre ala
realidad politica, pues la institucionalizacién
comprenderia tanto la instauracién como la
consolidacién, Algin autor —Huntington,
por ejemplo— subraya sobre todo los aspec-
tos de la institucionalizacién que se refieren
a la integracién y al refuerzo de las estructu-
ras. En este sentido se podria atribuir a la
institucionalizacién un significado que en
gran parte coincide con la consolidacidn, Se-
ria, pues, plausible sostener que consolida-
cién democrética es la institucionalizacidn de
las estructuras que caracterizan a ese tipo de
sistema politico. Pero, aun asi, el problema
sigue abierto. _
Ante todo, la tradicién sociolégica clasica
enmarca el fendmeno en un periodo largo, es
decir, en un contexto temporal —e histéri-
¢o— mucho més amplio que el que conside-
ramos aqui para la consolidacién. A una gran
parte de estos autores —pero no a Durkheim,
por ejemplo— les resulta extrafia toda la pro-
blemética ligada al refuerzoo de las institu-
ciones sociales ya existentes: el hecho mismo
de su existencia podria afirmar implicitamen-
te su fuerza. Es mds, el surgimiento de insti-
tuciones presupone una situacidn social esta-
ble y duradera; presupone precisamente
aquello que, en distinto contexto politico,
deberia ser el resultado de la institucionaliza-
cién como consolidacién. Asi pues, su trasla-
do a nivel de anélisis politico, supone una
transformacidn del significado notable, si no
sustancial, y en todo caso, un desarraigo y
cambio respecto al contexto empirico origi-

P. L. Berger y T. Luckmann, The Secial Construc-
tion of Reality, Nueva York, Doubleday & Co., 1966
(traduccién castettana, La construccién social de la
realidad, Buenos Aires, Amorroriu, 1968, cap. 2).

Dos inmeresantes, sunque rdpidas, discusiones
del concepto, y sobre todo dtiles aplicaciones a
diferentes aspectos, son R. Sisson, “Comparative
Legislative Institutionalization: A Theoretical Ex-
ploration”, en A. Komberg {comp.), Comparative
Legislatures in Comparative Perspective, Nueva
York, David McKay, 1973, y M. B. Welfling, Poli-
tical Institutionalization: Comparative Analyses of
African Party Systems, Beverly Hills y Londres,
Sage Publications, 1973,

nario en ¢l que nacid y se formuld el concep-
to, Cuando se ha producido ese traslado, tanto
sudistinta y especffica conceptualizacion co-
mo su instrumentalizacién operativa no han
sido nada satisfactorias. (16} No es objetivo
de este trabajo el afrontar y resolver los pro-
blemas existentes en estos terrenos para la
institucionalizacién politica. Est, ademds, el
hecho de que la institucionalizacion plantea
otras y nuevas dificultades, més que resolver
algunas de las que me interesan aqui, sobre la
consolidacién. Asf pues, es m4s sensato cen-
trarse en estas Gltimas y descartar ¢l uso de
ese término para evitar posteriores complica-
ciones superfluas.

Ambitos, modalidades, caracteristicas

Vuelvo a tomar, ahora en positivo, el hilo
de la argumentacién. Defino, pues, consoli-
dacién democrética como ese proceso de
adaptacién-congelacién de estructuras y nor-
mas democriticas que son aceptadas como
legitimas, en parte o del todo, por la sociedad
civil”, Afiado enseguida que “tal proceso,
complejo y variado, se desarrolla en direccio-
nes diferentes y alcanza tal refuerzo de ague-
1las institaciones y normas como para permi-
tir su persistencia”. Complejo y variado
porque puede adoplar formas diferentes. Pue-
de consistir en una fijacién de pautas, de
modelos de comportamientos politicos repe-
tidos en el tiempo; puede consistir también en
una posterior articilacién de las diversas es-

16. A este respecto me refieroen espécial a Huntington.

Este autor, en efecto, partiendo de Ia concepcién de
Parsons, es el que mejor realiza la operacin de
aplicacién del concepto a la realidad politica. Pero
su definici6n acaba siendo demasiado general y no
satisfactoria: para Huntinglon, institucionalizacién
es “el proceso por medio del cus] organizaciones y
procedimientos adquieren valor y estabilidad”
(Humtington, Political Order in Changing Societies,
cit., p. 12}. Las mismas “medidas” de institucionali-
zacion (adaprabilidad—rigidez, complejidad—simpli-
cidad, antonomis—subordinacién, coherencia—desu-
nién; ibidem, pp. 13-24) no son sélo criterios que
requeritian una efectiva operacionalizacién, sino
que muestran “tensiones™ reciprocas, cuando no
contradicciones. Para controlar la correccién de esta
titima observacién, se puede intentar imaginar una
institucionalizacide que tuviera a Ia vez un miximo
de adaptabilidad y de complejidad y un méximo de
ccherencia y de autonomia: desde el punto de vista
empirico se tratarfa de un resultado casi imposible.
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tructuras democrditicas; caraclerizarse por
una adaptacin progresiva de las institucio-
nes a la realidad cambiante en el 4mbito del
modelo democritico disefiado For la carta
constitucional y por las dem4s leyes funda-
mentales del ordenamiento democritico de
un determinado pais; puede permitir a algu-
nas instituciones la adquisicién de identidad
i.r un notable grado de autonomia respecto a
a sociedad civil; puede consistir en un au-
mento del apoyo alas diferentes instituciones
democriticas. En otras palabras, a ese refuer-
zo se puede llegar de modos muy diferentes
entre si. No hay que olvidar, sin embargo, que
la legitimacién, cada vez méis amplia, o la
acepliacidn, tanto de las estructuras de! régi-
men como de las propias estructuras interme-
dias, son también condicién esencial que con-
duce al esfuerzo de las instituciones y, por
tanto, a la consolidacién del régimen, en sen-
tide estricto. En este sentido, la legitimacion,
aun formando parte analiticamente de ese
DPIOCEs0, €8 su propia base.

Resumiendo, pues, 1as principales moda-
lidades del proceso son: la aparicidn de pau-
tas repetidas de comportamiento; la adapta-
cién institucional; la1dentidad; la avtonomia;
el esfuerzo organizativo, conseguidos o bien
por el simple paso del tiempo, sin que haya
desafios claros alos ordenamientos democré-
ticos, o bien por una mayor legitimacién de
£st08, que deriva del mismo hecho del funcio-
namiento de las instituciones, Esté claro que
si existe ya una amplia legitimacién posterior
serin sélo y ante todo resultado del paso del
tiempo.

Las modalidades o formas que adopta en
concreto la consolidacién democrética se es-
pecifican mejor contemplando las distintas
direcciones en que puede manifestarse, y que
afectan a los siguientes dmbitos: a) estructu-
ras y procedimientos democréticos; b) rela-

ciones entre las estructuras, ¢ entre los pode-

res previstos por el ordenamiento del pafs; c)
partidos y sistema de partidos; d) estructuras
de intereses; e) relaciones estructuras de me-
diacién—-sociedad civil; f) relaciones estructu-
ras de mediacién-régimen. Elcuadro 1 mues-
tra més claramente las modalidades de la
consolidacién en relacién a los distintos te-
mrenos en los que se expresa o puede expre-
sarse (véase cuadro 1).

Casi a modo de ejemplo, ahora se puede

decir que en el 4mbito de las estructuras y
procedimientos democréticos propios del ré-
gimen, y en ial a nivel del Gobierno y
Parlamento, o de estructuras administrativas,
el proceso se expresa con la afirmacién de
pricticas de decisién y, eventualmente, con
el perfeccionamiento de los mecanismos de
ejecucidn de las decisiones.

Después puede haber o bien problemas de
adaptacién gel ordenamiento a las necesida-
des de funcionamiento del régimen, que se
clarifican progresivamente, o bien necesida-
des de adaptar, integrar o eliminar toda la
vieja normativa propia del anterior régimen
no democrético. Aunque con mucha frecuen-
cia tal necesidad aparece ya en la fase de
instauracién, a veces también se plantea con
claridad en la fase signiente. Y més en parti-
cular, dentro del Parlamento, el tiempo y la
necesidad de resolver los problemas dejados
por ¢l régimen anterior, crean pautas de rela-
cidn mayoria/oposicién o de toma de decisio-
nes por consenso o, por Gltimo, en la forma-
¢i6n de mayorias distintas para los distintos
problemas que hay sobre la mesa. La instau-
racién, aungue se caracteriza por la creacion
de nuevas estructuras, también se ha ocupado
de resolver —con mayor 0 menor éxito—los
problemas urgentes heredados del régimen
anterior, pero el siguiente periodo contempla
el nacimiento de practicas de funcionamiento
en la toma de decisiones.

En segundo lugar, la adquisicién de préc-
ticas y, en su caso, de capacidad de decisién
supone haber conseguido de modo estable el
control de los recursos, incluso materiales
(con medidas fiscales, por ejemplo), hasta el
punto de que las decisiones tomadas no s6lo
sean ejecutadas, sino que también sean obe-
decidas. En términos més concretos, esto im-
plica, en la fase posterior a la instauracion, o
a veces mientras se realiza ésta, el llegar a
conseguir una estructura administrativa “sir-
viente” y auténoma respecto a los grupos
dominantes en el anterior régimen autorita-
rio, En otras palabras, ahora ya el personal
administrativo debe considerar legitimo el
nuevo égimen y a los nuevos gobernantes, o
bien tiene que haber “purgas” en ese perso-
nal, de modo que se consiga ¢l mismo resul-
tado por diferentes vias. Otro aspecto impor-
tante aqui es la posibilidad de que las
estructuras administrativas tengan gue atra-
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Indicadores

Modificaciones kagislativas
Estabilidad gubemamental {eventuzimente)

Neutralidad militar

Funcionamiento recaudacion fiscal
Cracimiento da membership

Articulacién organizativa

Filacitn de intereses
No nueves grupos, ni divisiones,

ni fusiones de grupos

Etecciones crificas
Coaliclonabilidad™ d partidos

No desorden civil

Fijacitn posiciones sobra isswes

Crecimiento membership
Articulackbn arganizativa
tntegracion interna

No nuevos partidos

No division de partidos
He fusiones da partidos
No cambios de nombre
Disminucién volatiidad

Caractetlsticas

Recurrente/necesario

No superposicién

No deslase
Suparposicién con persistencia

Daslase
Superposicidn con persistencia

Superposicién con petsistencia
Deslase

Superposicién con persistencia
Dasfase

Recurrente/necesario
No superposicién
No desfase

No deslase
Corto/medio plazo

En parte no necesario
Corlo/medio plazo

En parte necesario
Medio plaro

No necesario
Necesario

Corto/large plazo

Medio plazo

o Cuadro 1
La consolidacién democréatica: 4mbitos, modalidades, caracteristicas, indicadores

Modalldades
Surgimiento de praclicas de dacision

Adaptacién estructural

mantenimients da instituciones

Control de recursos
Fijacién modalidades de prasién

Identificaciones

Fijacidn de canales de prasidn
Autenomia

Mantenimignto de inlereses
dentre de limites legales
Excfusitn del tarrene coarcitive
Reluarzo organizativo
Formacién de identidades

Fijacin da las légicas de la

competicién
Formacitn de idenbdades

Fijacién da inleroses en el
Surgimiento da pricticas
Adaptacién interestructural
Control del conflicto )
Refuarzo organizativo
Mediofarga plazo
Legitimacién

Integracion

Ambltos

Estructuras y procedimientos

Estreuturas de mediacién/sociedad eivil
Estructucas de mediacién/régimen

Relaciones interestructurates
Partidos y sistema de partidos

Estructuras de intereses
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vesar una fase de gradual integracién—racio-
nalizacién y ajuste-adaptacién inmediata-
mente después de la instauracién democriti-
ca. A algunos paises y a sus nuevos gobiemos
democraticos también se les puede plantear
en esta fase de manera muy clara un problema

. de “construccién del Estado”, o 1a necesidad
de dotarse de las estructuras administrativas
funcionales y necesarias la ejecucién de
las decisiones. Ademds, también es propio de
esta fase que, tanto en la clase politica como
en el personal administrativo, puede aparecer
y fijarse un interés en el mantenimiento del
régimen, que puede contribuir, asimismo, a
su consolidacién.

En el 4mbito de las relaciones entre las
diferentes instituciones o poderes democrati-
cos —por ejemplo, en las relaciones Gobier-
no-Parlamento—o en lasrelaciones entre las
distintas instituciones, electivas o no, cuando
se produce la consolidacién se asiste, bien a
la aparici6n de pautas de comportamientoy a
1a asignaci6n de roles, bien a un cierto grado
de adaptaci6n al modelo original constitacio-
nal, bien al control y contencién de conflictos
dentro de reglas democréticas o bien, por
gltimo, al mantenimiento de la expresién de
los intereses de los organismos piiblicos den-
tro de las pricticas permitidas por las leyes (o
expresamente por la Constitucion). Este dlti-
mo punto es especialmente importante duran-
te 1a consolidacién en lo que se refiere a los
militares. Aspectoesencial de cualquier orde-
namiento democrético debe ser la subordina-
ci6n, legalmente establecida, de los militares
despolitizados al gobiemo civil. Asi pues,
donde 1o estén desde ¢l principio, los intere-
ses de los militares deben ser encauzados
gradualmente dentro de los canales admitidos
por laley, en el dmbito de campos de decisi6n
o coercitivos. Asf es que otro elemento im-
portante de la consolidacion es la exclusion
total del campo coercitivo del poder militar,
que no debe influir sobre la toma de decisio-
nes politicas que no le afecten directamente
(salarios, carreras, presupuesto del Ministe-
rio de Defensa). Este resultado se puede lo-
grar concretamente: a) con nombramientos y
sustituciones que, aun siendo propios de la
instauracion, desplieguen plenamente Sus
efectos en la signiente fase; E) con la modifi-
caci6n de una legislacion que, debido a algu-
nas de las modalidades por las que transcurrié

1a instauracion, puede haber mantenido ini-
cialmente algin poder politico de veto, de
control o de cualquier otro modo, incluso
indirectamente, de decision a los militares.
Desde este punto de vista la plena consolida-
cién implica un ordenamiento legislativo y
una situacién real en 1a que los gobernantes
civiles elegidos controlan indirecta, pero t0-
wlmente, los terrenos coercitivos. En esta
clave, 1a autonom{a de los militares no es un
aspecto propio de la consolidacién democra-
tica, sino todo lo contrario. (17)

Hasta ahora se ha analizado la consolida-
cién del régimen democrético. Si amplio la
perspectiva al sistema politico, aparecen
otros aspectos importantes que, por lodemis,
est4n en estrecha relaci6én con los anteriores,
aunque pueden ser contemplados por sf mis-
mos. La tercera direccidn del proceso se re-
fiere, pues, a las modalidades territoriales de

representacion de los intereses y, €n primer -

lugar, a los pariidos politicos y al sistema de
partidos. Aqui la consolidacién se traduce en
refuerzo organizativo, en el auge de posibles
estructuras coalterales, en la adquisicién de
im4genes e identidades de los partidos, que
después se modifican muy despacio en €l
tiempo, en la adquisicién de algin electorado
que constituye la base, el nervio de cada
partido y de los intereses que protege. Pero
también significa, a escala del sistema de
partidos, Ia fijacién de una 16gica de compe-
tencia que lleva, bienala formaci6n de alian-
zas parlamentarias y apoyo al gobiemo, o
bien a la creacion de partidos que s6lo articu-
lan ciertos intereses o de partidos acaparado-
res ¢ interclasistas, 0 a la ocupacion del espa-
cio competitivo que hace mds dificil, con la
misma ley electoral, ia aparicién de nuevos
movimientos o partidos, a corto y medio pla-
zo.

Si se contemplan las dimensiones funcio-
nales de la representacion de intereses, la
consolidacién significa refuerzo organizati-
vo, fijacién de la identidad de las diferentes
organizaciones, incluso a niveles de €lites,
orientadas a la comunicacién, expresién y
manifcslacién de los distintos intereses. Iden-

—

17. Evidentcmente, &sic es un problema basiante impor-
tante. Vuelvo sobre él més adelante, coando trate de
Jos factores comunes de casos pasados de corisoli-
dacita. :
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tidad y también capacidad de establecer ca-
nales de comunicaci6én y presion, incluso en
competencia, por parte de los distintos inte-
reses organizados colectivamente, son aspec-
tos muy importantes en cuantoa que dana los
intereses capaces de organizarse (sindicatos,
obreros o no; confederaciones patronales, de
la indcustria, de 1a agricultura; asociaciones
campesinas, de comerciantes, de artesanos, y
otras) una gran ventaja en su afimmacion
gracias a decisiones favorables logradas, bien
a través de los partidos, o directamente, desde
1as instancias de decisién gubemamentales o
parlamentarias adecuadas. Y, cuando se per-
cibe claramente esa ventaja, los grupes se ven
estimulados tanto a organizarse posterior-
mente como a apoyar aquellos ordenamicn-
tos democraticos que lo permiten.

El 4mbito de las relaciones entre las dife-
rentes estructuras de mediacién y la sociedad
civil se caracteriza, en cuanto al proceso de
consolidacién, como adquisicion de identi-
dad y de autonomia. Por Ja primera va a
reforzarse un fenémeno que ya acacce en los
dos 4mbitos anteriores con laadhesién de los
grupos sociales a las posiciones, a las opeio-
nes y, en conjunto, contribuyendo a la forma-
cién de las identidades de partido y de las
estructuras de interés, incluso en el sentido de
identificaciones partidistas o sindicales, o
con respecto a las ofras asociaciones. Pero
aqui consolidaci6n significa también, desde
un punto de vista diferente, la adquisicidn de
un notable grado de autonomia por parte de
todas las estructuras intermedias que ocupan
el espacio de competicién en los diferentes
4mbitos y que al final también estén en con-
diciones de influir e imponer preferencias a
1os diversos grupos que forman la sociedad
civil.

La dltima direccién de la consolidacion
que analizamos tiene un staius analitico espe-
cial: los fenémenos pertenecientes a este dm-
bito son parte de 1a consolidaci6n del sistema
democritico en cuanto que estin también en
su base, en términos de importancia politica.
En otras palabras, la consolidacion en esie
&mbito permite y refuerza en parte todos los
otros fenémenos sefialados como propios de
los 4mbitos anteriores. ;Qué es la consolida-
cién en este Ambito? Es necesidad de legiti-
macién e integracién de las diferentes estruc-
turas de mediacién. Esto implica la

debilitacién hasta su desaparicién de los mo-
vimientos, grupos, partidos que no apoyan al
régimen y cuya ideologfa, actividad a nivel
parlamentario y hacia Ia sociedad civil sean
deslegitimadoras para el régimen y para el
sistema polftico en su conjunto. (18) Estd cla-
10 que la aceptacion, gradual o rapidae inme-
diata, por parte de los militares de su propio
papel tal como estd previsto en ¢l ordena-
miento democrdtico, aspecto sefialado antes,
implica a su vez la aceptacién por parte de
aquellas estructuras de los gobiernos demo-
criticamente elegidos. En este sentido afecta
también a este &mbito. Ampliacidn de legiti-
macién y, por consiguiente, mayor integra-
cién son, en suma, dos aspectos contiguos
que defienden a los ordenamientos democra-
ticos de amenazas internas mas o menos im-
portantes, garantizando esa persistencia, que
es el principal resultado de la propia consoli-
dacién. Me limito aquf a estas consideracio-
nes esenciales sobre un tema en si amplio y
tratado por diversos autores, (19) mientras
dejo para los apartados finales algunas hipé-
tesis acerca de las condiciones que pueden
conducir a esa ampliacién de legitimacion ¢
integracion.

Se podria pensar también en otro dmbito,
no sefialado en el cuadro 1 porque es menos
importante para la consolidacién. Me refiero
a las relaciones directas, sin mediacion de
ninguna estructura, entre sociedad y régimen,
El problema central en estos ambitos €s la
existencia o ausencia de actitudes difusas de
legitimidad hacia el régimen, 0 bien formas
diversas y no organizadas de protesta, insa-
tisfaccion, alienacion o pasividad e indiferen-
cia. Sobre todas estas actitudes s6lo se puede

18. Se puede recordar a este propésilo que Sartori co-
necta en el dmbito de un tipo de sistema de partidos,
e} pluralismo polarizado, la presencia de partidos
aniligistema y la existencia de una competicién cen-
wrifuga entre os partidos. Cfr. G. Sartoni, Parties and
Pariy Systems. A Frameworkfor Analysis, Cambrid-
ge, Cambridge University Press, 1976, pp. 132-145
(traducci6n castellana, Partidos y sistemas de parti-
dos, Madrid, Alianza Universidad, 1980).

. El tema de la legitimidad (y de la legitimacién) es
muy amplio y hay numerosas contribuciones sobre
ellos. Remitoa L. Morlino, Come cambiana i regimi
politici, cap. 6y bibliografia (traducci6n castellana,
Cémo cambian los regimenes politicos, Madrid,
Centro de Esdios Constitucionales, 1985).
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incidir a través de la actividad gubermnamental
y la estructura de mediacién. Volvemos,
pues, a dmbitos ya mencionados anterior-
mente,

Vistas las modalidades y 4mbitos del pro-
€eso que examinamos, es 1til, los fines
del andlisis que desarrollo en los siguientes
apartados, contemplar también algunas de
sus caracteristicas. Otras se analizardn en el
siguiente apartado. Ante todo, hay que pre-
guntarse si todas las modalidades sefialadas
hasta ahora son recurrentes y necesarias
que se pueda hablar de consolidacién. Ahora
bien, si todo o que hemos considerado anivel
de régimen democrético (los dos primeros
dmbitos) afecta a aspectos esenciales, sin'du-
da, del proceso entero, y si después se puede
repetir el mismo razonamiento a propdsito de
los problemas de legitimacién, al menos en et
sentido de su necesidad, no puede decirse lo
mismo para los otros d4mbitos. En efecto, cabe
pensar en una consolidacion ya plenamente
lograda sin que el proceso haya desplegado
completamente sus efectos en los otros 4mbi-
tos. En oiras palabras, se puede pensar en
cstructuras institucionales consolidadas y es-
tables con partidos y/o grupos de intereses
relativamente débiles ¢ identificaciones cla-
ras y gran autonomia de esas instituciones.
Pero precisar y desarroliar después estas con-
sideraciones me llevaria a entrar en el fondo
del tema de los modelos de consolidacién.
Asf que es el momento de acabar estas breves
consideraciones y dejar la discusién de este
tema para ¢l cuarto apartado, dedicado a ello.

Ahora podemos preguntarmos si no cabe
suponer un desfase entre los diferentes sub-
procesos seflalados en el cuadro 1, es decir, si
en relacidn a las diferentes modalidades, en
sus respectivos 4mbitos, la consolidacidn se
produce a la vez, a la par o puede tener
tiempos distintos de realizacién. No creo que
esto pueda ser asf en lo que se refiere al
régimen, ni, eventualmente a los partidos y el
sistema de partidos, es decir, en los 4mbitos

‘queafectan al funcionamiento concreto de las

instituciones y a las estructuras m4s visibles
y activas a nivel de masas. Pero, por el con-
trario, podria suceder para la representacién
de los intereses y en los otros dmbitos, En
cuanto al primer aspecto, la organizacién co-
lectiva de los intereses, que de hecho afectaa
un nivel en el que pueden tener gran impor-

tancia los aspectos sustanciales e invisibles,
cabe plantearse Ia hiptesis de gue la conso-
lidaci6n se inicia cuando atin estd en curso la
instauracion del régimen o, al contrario, que
tenga sus momentos m4s importantes cuando
lainstauracitn ya se ha dado, es decir, cuando
el funcionamiento del régimen ha empezdo
en concreto (con Ia consolidacién en el doble
dmbito del régimen) y estén claros los espa-
cios concretos, las condiciones instituciona-
les, los cauces de presién. No sélo eso, sino
también cuando ciertas estructuras institucio-
nales hayan explicitado las manerasen que se
pueden distribuir los recursos piblicos (y se
toman las decisiones) creando y modelando,
por consiguiente, las formas de repre-
sentacién de los intereses implicados. Lo
mismo se puede decir de los otros dos Ambi-
tos, en el sentido de que la consolidacion del
régimen puede venir antes y modificar las
relaciones régimen/estructuras de mediacién,
o bien Ias de sociedad civil/estructuras de
mediacién. También aquf todos los aspectos
mds especificos que se refieren a la consoli-
daci6n del régimen condicionan -y no sélo
son condicionados— a los otros dos dmbitos,
desplazando en el tiempo la definicién—cris-
talizacién de los respectivos procesos.

Una ltima caracteristica a sefialar es c6-
mo todos los subprocesos de la consolida-
cidn, excepto los dos que se refieren al régi-
men en sentido estricto, pueden proseguir
cuando ya el régimen, una vez que se¢ han
fijado normas, pautas, modalidades de fun-
cionamiento, ha entrado en una fase de per-
sistencia y continuidad. Este aspecto es tam-
bién bastante intuitivo, no se explica en
detalle y se conecta casi por completo —ex-
cepto para los partidos, por las razones indi-
cadas— con la caracteristica llamada de des-
fase (ver cuadro 1).

Indicadores, grados, duracién

Del andlisis de las modalidades o, en otros
términos, de las dimensiones de la consolida-
cién pueden surgir inmediatamente los indi-
cadores del fendmeno, Las modalidades re-
sultantes del cuadro 1 pueden conducir a una
baterfa de indicadores mds o menos ficiles de
determinar, mas o menos precisos. En este
artfculo, sin embargo, estoy interesado en
indicadores empfricos simples que permitan
con facilidad tener datos sobre diferentes pai-

100

REVISTA DE CIENCIA POLITICA

CONSOLIDACION DEMOCRATICA, DEFINICION, MODELOS, HIPOTESIS

ses, aunque el fenémeno pertenezcaal pasado
de esos ordenamientos democriticos. Otro
aspecto que hay que recordar aqui se refiere
al hecho de que la comprobacién empirica
deberia ser posible, bien al final del periodo
de consolidacién (20) o bien en el transcurso
del mismo.

Este objetivo hace especialemente dificil
una buena e inmediata comprobacién en
cuanto al primer 4mbito: cualquier aspecto de
ese ambito en el que se piense supone andlisis
bastante complicados y necesariamente pun-
tuales. De todos modos, entre 1os més simples
se puede indicar toda aquella actividad legis-
lativa destinada a adoptar normas y estructu-
ras cuando éstas se encuentran con que tienen
que funcionar, concretamente: una actividad
derevisi6n del ordenamiento juridico promo-
vida por el Gobierno y/o el Parlamento. O
bien, como un segundo aspecto empirico, el
funcionamiento normal de los mecanismos
derecaudacidn fiscal, Para el segundo 4mbito
puede ser la medida de la estabilidad guber-
namental, es decir, un indicador muy cl4sico,
pero significativo sélo en el caso de que el
ordenamiento institucional sea parlamenta-
rio. Lo que no es el caso en algunos de los
pafses a examinar, Un segundo fendmeno,
que s6lo es indicador en sentido muy amplio,
estd constituido por la neutralidad o neutrali-
zacién de los militares, en comparacién con
el periodo inmediatamente antetior. Aunque
no sea un aspecto de ficil comprobacidn, est4
claro que tiene la suficiente importancia co-
mo para tener que analizarlo en todos los
paises considerados. Ya hemos dicho algo de
su significacién antes. Ahora, més especifi-
camente, cabe afladir que hay que ver las
modalidades de subordiancién a los civiles,
que estin fijadas por el ordenamiento de cada
pais; la ausencia/presencia de los militares en
los procesos normales de toma de decisiones
(a nivel gubernamental o parlamentario); su
ausencia/presenciaenel terreno coercitivo; el
control civil de los aparatos de seguridad
interior.

En cuanto a las estructuras de mediacién
partidista, los posibles indicadores serefieren
al crecimiento respecto al periodo anterior en
términos de membership, articulacién y com-

20. Sobre el problema del terminus ad quem me deten-
dré m4s adelante.

plejidad de la organizacién, integracién inter-
na de las distintas tendencias; Ia fijacién de
las posturas y estrtegias de los partidos, que
se pueden deducir de los congresos y decla-
raciones piblicas de los lideres; la ausen-
ciafpresencia de divisiones o fusiones entre
partidos e incluso cambios de nombre. Para
las estructuras de representacién de intereses,
los indicadores posibles son, en parte, simila-
res: crecimiento organizativo en sus diversos
aspecios; fijacién de los intereses y de sus
modalidades especificas de defensa que re-
sultan a nivel publico; ausencia/presencia de
nuevos grupos, divisiones o fusiones de gru-
pos a medio plazo. Todos estos aspectos su-
gieren que, en situaciones consolidadas, el
espacio politico en el mbito de las estructu-
ras de mediacién estd ocupado de manera mas
0 menos estable y permite también un con-
trol-integracién de la sociedad civil.

Algunos de estos indicadores menciona-
dos son también iitiles para larelacién estruc-
turas de mediacién/sociedad civil. Aqui cabe
afadir, especificamente, el hecho de que haya
habido elecciones criticas; (21) es decir, re-
cuperando el sentido en que Key usa este
concepto para las elecciones americanas, si
ha habido elecciones que han llevado a ali-
neamientos partidistas y alianzas grupos—
partidos que no se modifican sustancialmente
durante cierto iempo o, incluso, en las dos o
tres elecciones inmediatas signientes. Este
ultimo fenémeno, que es juzgable fundamen-
talmenie ex post, puede usarse como titil in-
dicador si va acompafiado de un esmerado
andlisis de las elecciones post-instauraci6n,
de la situacion del sistema de partidos y de los
alineamientos partidos—grupos. Por ejemplo,
con Ia distancia de cuatro afios y evaluando
la situacidn de los partidos y del sistema de
partidos espafiol en este periodo, sin que haya
habido nuevas elecciones, es digno de consi-
deracion sefialar a las elecciones de 1982, que
han visto la desintegracion del partido de 1a
instauracion, Ia Unién de Centro Democrati-
co (UCD), y la clamorosa victoria del Partido
Socialista (PSOE), como elecciones criticas,
se puede afiadir con mucha cautela un indica-
dor més: la disminucién de la volatilidad.
electoral en relacién con el perfodo anterior a

21. Cir. V. O.Key,“A Tl'lebry of Critical Elections™, en
The Journal of Politics, XVII (1955), pp. 3-18.
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la instauracion. La cautela que decimos y el
hecho de que este indicador sea considerado
fundamentalmente integranle respecto a los
anteriores, se debe a dos consideraciones,
Primera: los datos resultantes en s{ mismos
pueden indicar muy poco, y en cambic pue-
den resultar muy engafiosos. Un partido pue-
de haber mantenido ¢l mismo porcentaje de
votos y haber cambiado sustancialmente su
propio electorado. Segunda: la presencia de
una importante volatilidad electoral, no se
puede excluir tampoco que haya consolida-
cién en ese &mbito. Desde este punto de vista,
serfa mds oportuno y riguroso recurrir a téc-
nicas mds sofisticadas de cilcnlo de los flujos
electorales, (22) Pero, por otra parte, Ia me-
nor volatilidad electoral ofrece algunas dtiles
indicaciones sobre el “ajuste” que se ha pro-
ducido o sobre la sintonfa partidos/sociedad
civil; en otras palabras, sobre la constitucion
y solidificacién de esos alineamientos de los
que habldbamos antes, cuando se recordaba
el tema de las elecciones criticas.

El grado de legitimacién—-integracién al-
canzado por los ordenamientos democréticos
se puede ver sobre todo en la ausencia de
amenazas politicas a ellos, y, mis en especial,
en la fuerza/debilidad de los partidos, movi-
mientos o grupos antirrégimen. Las maneras
més faciles de examinar la presenciafausen-
cia o del progresivo debilitamiento de tales
formaciones son no sélo la mds dificil de
‘establecer la ideologfa y posicién antidemo-
critica de esos partidos, movimientos o gru-
pos, sino también —con mds facilidad— la
comprobacion, tanto de la capacidad de todos
los partidos para participar en coaliciones
gubernamentales, potencial de coalicién o
“coalicionabilidad”, como las manifestacio-
nes de protesta, desérdenes o represion. La
ausencia de potencial de coalicién denuncia
con claridad que el partido que carece de ella
propone opciones ideoldgicas y desarrolla
una actividad inaceptable para las demds

22. Me refiero a las téenicas y anélisis de M. Barbagli,
P. Corbetta, A. Parisi y H. M. A. Shadee, Fluidita
elettorale e classi sociali en Italia, Bolonia, Il Mu-
lino, 1979, o de G. Sani, “Voters on the Move™, que
es un capitulo de un volumen compilade por J. J.
Linz, en curso de publicacién, sobre la instauracion
democritica en 1a Espaiia postfranquists, y se refiere
enespecial a los cambios electorales en Espafia entre
1979 y 1982,

fuerzas partidistas o politicas en general. Las
manifestaciones de protesta, el desorden ci-
vil, pueden ser centrales en las actividades de
esas formaciones que rechazan las reglas de-
mocriticas de solucidn pacifica de los con-
flictos en los escenarios establecidos legal-
mente.

Es el momento derecordar que, enalgunos
casos, en vez de grupos, movimientos y par-
tidos clara y netamente antirrégimen, pucde
haber formaciones con ideologias y posicio-
nes mucho més ambiguas, semiantirrégimen.
El an4lisis de estas fuerzas, en sus aspectos

-especificos, también contribuye a establecer

el quantum de la consolidacién. También
aquf, pues, la “coalicionabilidad” de estos
partidos es un elemento importante y discri-
minante.

El anilisis de todos estos aspectos, no
siempre cuantificables clara y ficilmente y
que, por lo tanto, no se pueden considerar
como indicadores en sentido estricto, debe-
ria, sin embargo, permitir evaluar la ausencia
o presencia de la consolidacién, asf como las
situaciones intermedias. Se irfa, pues, desde
una consolidacién parcial o débil hhasta una
consolidacién completa o fuerte. Reduciendo
a lo esencial los l.é]rminos de la cuestién, es
posible sostener que un caso en que se dé una
fuerte politizacién de los militares y su con-
trol auténoma del escenario coercitivo, una
fuerte presencia de formaciones, partidos ¢
grupos antirrégimen, desorden civil, configu-
ra una situacion de no consolidacion, tanto si
se contempla en un momento dado tras la
instauracidn como si se analiza diacronica-
mente en los afios inmediatamente siguientes
aesa fase. La situacién transparente configu-
rauna consolidacién completa o fuerte. Entre

‘esos dos polos se¢ pueden ubicar distintos

casos intermedios. Hay que hacer, sin embar-

- g0, una importante y posterior precisién: co-

mo ya hemos visto en parte, al final del apar-
tado anterior, y como se verd mejor en el
préximo, para que haya consolidacién com-
pleta o fuerte no es indispensable que se
realicen completamente los fendmenos més
especificos, sefialados antes, y que se reficren
a las estructuras intermedias. En cambio, es
necesario que la consolidacién se dé en los
dos primeros 4mbitos y en el dltimo, aungue
sélo sea a medio-largo plazo (véase cua-
dro 1). :
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La no consolidacion significa que una de-
terminada democracia, tras la instauracién o
en los afios signientes, desemboca en la via
de la crisis o de la inestabilidad. El éxito de
la consolidacidn significa, por el contrario,
dar comienzo a una fase de persistencia, mis
o menos estable, segiin el grado de consoli-
dacién conseguido. Estas dos propuestas ge-
nerales exigen, sin embargo, una aclaracion
explicita acerca de la duracién del proceso, y
sobre todo de suterminus ad quem. En efecto,
en lo que respecta al terminus a quo €l pro-
blema tiene més ficil solucién. Con mayor
claridad respecto a lo que ha surgido de la
discusién desarrollada hasta ahora, preciso
que laconsolidacién comienza en los diferen-
tes aspectos sefialados anteriormente {cuadro
1}, en cuanto ha terminado en aquellos 4mbi-
tos la construccion de las instituciones, o Ia
instauracién. Y también esto puede suceder
en momentos diferentes, Asf, por ejemplo, si
se aprueba una nueva Constitucidn, si entra
en vigor una nueva ley electoral, si se forman
los partidos democriticos o nacen las estruc-
turas de intereses, la instauracién puede con-
siderarse terminada con la aprobacién de la
carta fundamental o de 1a ley electoral o,
incluso, con la formacién del sistema de par-
tidos, con motivo de las primeras elecciones
0, por tltimo, con el nacimiento de los sindi-
catos o de las principales formas de repre-
sentacién de intereses, e inmediatamenie
puede comenzar la consolidacién. Pero los
aspectos—acontecimientos que hemos puesto
de ejemplo pueden suceder —y de hecho
suceden— en distintos momentos. Por tanto,
el proceso de consolidacién en las formas
especificadas en el cuadro 1 puede comenzar,
y comienza con mucha frecuencia, de manera
desfasada temporalmente entre los diferentes
Ambitos, o incluso en (en el interior de} dife-
rentes ambitos.

Volviendo al problema del terminus ad
quem, esto enlazacon la duracién del proceso
en su conjunto. Pero asi planteado, el proble-
ma no tiene solucién. Bastard sencillamente
decir que no existe un claro terminus ad guem
por dos buenas razones. Una consolidacidn
que ha triunfado prosigue sin solucién de
continuidad en la persisencia estable. Ade-
m4s, 1a consolidacidn en sus diferentes mani-
festacionestiene, de hecho, duraciones distin-
tas. Asi, por ejemplo, las relaciones entre las

diferentes estructuras del régimen se pueden
fijar en poco tiempo, puesto que el régimen
comienza enseguidaa “funcionar” y, por con-
siguiente, a poner a prueba esas relaciones.
Después, frente a diversas situaciones reales,
aquclasrelaciones pueden modificarse lenta-
mente. Con los militares puede darse un fend-
menodistinto: donde su politizacién no existe
ya al final de la instauraci6n, dadas las carac-
teristicas principales sefialadas en las que se
realiza la instauracién, y no reaparece ni si-
quiera en los primeros afios de la consolida-
cién, entonces se fija pronto un modelo de

“subordinacién alos civiles. Después es dificil

que este aspecto se modifique a medio-largo
plazo,

Igualmente, el proceso de legitimacion,
bésico para la consolidacién, puede darse en
tiempos muy cortos, pero si se logra en algin
gradodelaconsolidacidn, aun enpresencia de
formaciones antirrégimen, puede eventual-
mente dilatarse y meterse en tiempos largos.
En otras palabras, puede ser que el régimen
sea aceptado enseguida por todas las fucrzas
politicamente activas ¢ bien, en parte, se con-
solide, pero surgen, ademas, formaciones an-
tidemocrdticas que sélo muy lentamente, y si
el régimen se mantiene, se integran en el
proceso democritico. Es muy dificil, salvo
ante acontecimientos especiales y excepcio-
nales (por ejemplo, la muerie de un lider que
debilite a un determinado partido) que, una
vez ocupado un espacio politico por parte de
algunas fuerzas, surjan nuevos actores parti-
distas antirrégimen. Es, en cambio, m4s ficil
que actores débiles antirrégimen se fortalez-
can, mostrando el fracaso de la consolidacién.
Por iltimo, laautonomizacién de las estructu-
ras intermedias en las relaciones con la socie-
dad civil requiere, en la mayoria delos casos,
una perspectiva alargo plazo (ver cuadro 1).

En todo caso, puede ser it analiticamente
sefialar convencionalmente un periodo de
tiempo razonable al término del coal se pueda
ver qué resultado ha tenido 1a consolidacién.
A condicidn de que quede clara la artificiost-
dad de esta manera de proceder —pero tam-
bién su utilidad—, las experiencias europeas
de la segunda postguernra parecen sugerir que
un decenio, a partir del final de lainstauracién
de todas las principales estructuras democra-
ticas, parece ser la duracién total mas adecua-
da. Pero, ;por qué precisamente diez—doce
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afios? Se puede contestar a esta pregunta
intentar a la vez justificar mejor esta afirma-
cién, centrando la atencién sélo sobre las
estruciuras y las normas del régimen. Asf, se
sostendré que la consolidacidén finaliza, con
mayor o menor éxito, cuando el paso del
tiempono incide yade modo evidente, impor-
tante, sobre pricticas yafijadas y estructuraso
normas aceptadas. Esto ocurre, en general, a
medio plazo, es decir, precisamente después
de unos diez—doce aflos de la instauracién.

Modelos y actores

La segunda cuestidén que deseo afrontar

aqui es mas dificil y complicada: ;es posible
construir modelos de consolidacién capaces
de iluminar y explicar el quién y el ¢cémo del
proceso en los diferentes pafses? En otros
términos, pensando una vez m4s en conjunto
en las experiencias pasadas (Ttalia, Alemania
y Austria en los coarenta), o més recientes
(Colombia, Venezuela y Costa Rica), o enlos
procesos de alguna manera en vias de culmi-
nacidn (Espafia, Portugal y Grecia) o, incluso,
en los procesos en curso y en las perspectivas
abiertas en otros pafses latinoamericanos de
democratizacién més reciente, jse pueden
identificar los diferentes itinerarios recorri-
dos por laconsolidacién enesos paises conec-
tando los actores y las concretas dindmicas
internas sucesivas a la instauracién? Contest-
ar a ¢sa cuestién supone; primero, analizar
més en detalle los casos citados; segundo,
teniendo presentes las definiciones que he-
mos dado hasta ahora, volver a considerar
bajo un enfoque distinto a los actores de la
posible consolidacién, enrelacién con el régi-
men democrético, por un lado, y con la socie-
dad civil, por ¢l otro.

Respectoal primero punto, una valoracién
sumaria de los distintos casos ofrece al menos
dos resultados no precisamentie espera-
dos. (23) Sobre todo si nos concentramos en

23. En este primer excursus, apare de los paises que
conozco mejor (falia, Espafia, Portugal y Grecia),
he utilizado diversas monografias generales y traba-
jos sobre los otros paises, de carcter histérico o, si
existian, politol6gico. Pero deseo sefialar en especial
€l estupendo volumen de J. A, Peeler, Latin Ameri-
can Democracies. Colombia, Costa Rica, Venezue-
{a, Chapel Hill y Londres, The University of North
Carolina Press, 198_5. que me ha sido muy dtil para
€508 tres pafses. :

las numerosas experiencias pasadas, apare-
cen en primer plano algunos aspectos comu-
nes, antes que las diferencias. Si después se
analizan més en detalle los actores y proce-
sos, entonces cada caso parece disefiar un
modelo distinto y original. En segundo lugar,
y come consecuencia, los procesos de conso-
lidacién en curso o aquellos que comienzan
en estos afios, mientras dejan a salvo y repro-
ducen algunos aspectos generales y comunes,
no parece que saquen indicaciones dtiles,
“lecciones” de los procesos anteriores: la
combinacidn de sus especificos y diferentes
aspectos institucionales, politicos y sociales
parecen conducirles hacia direcciones pro-
pias, “individuales”, irrepetibles una vez
més. Desde un punto de vista distinto, si
pensamos que la perspectiva utilizada aquf se
dirige a un macrofendmeno que abarca a todo
el sistemna politico, estos dos resultados pare-
cen, en cambio, obvios. Queda, sin embargo,
a mi modo de ver, €l contraste entre aspectos
comunes y repetidos, que son parecidos a
primera vista, y la diversidad estridente de
€50s mismos aspectos, en cuanto se desciende
al detalle; y no se da coando se estudian otras
dindmicas democraticas, como instauracién
ocrisis, en las que las diferencias se presentan
con frecuencia inmediatamente.

En este lugar, y con los limites de espacio
que me he impuesto, no es posible pasar
revista a las configuraciones especificas de
cada pais citado antes. Volveré, en cambio, al
andlisis de los aspectos comunes, tratando de
indicar las distintas variables posibles, de tal
modo que legue a formular, si no auténticos
medelos de consolidaci6n, al menos acercar-
me a ese resultado cuanto sea posible.

En segundc lugar, tratdndose de procesos,
me parece perfectamente legitimo -0 me-
jor, obligatorio— centrar el an4lisis sobre los
actores, en tanto que posibles agentes de con-
solidacién y sobre c6mo esos actores pueden
ampliar y profundizar ese fendmeno, Igual-
mente, me parece también oportuno conside-
rar esos actores a nivel de élites, con las
correspondientes relaciones intraélites, y a
nivel de masas, y las conexiones entre socie-
dad civil, estructuras de mediacién y régi-
men. En todo caso, volver a considerar desde
una perspectiva diferente y, a veces, a nivel
de abstraccién inferior, algunas modalidades
¢ indicadores, ya sacados a la tuz en la discu-
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sién anterior sobre la consolidacidén, no supo-
ne un modo de proceder circular, sino un
aposterior ¢ indispensable profundizacién.

El primer y principal rasgo comiin a sefia-
lar, al que pueden referirse todos los demis,
es el mantenimiento y puesta en marcha del
compromiso democrdtico, o, en otras pala-
bras, la manera ¢émo se desarrolla o se man-
tiene y recrea la legitimacidn democrética. La
consolidacién, en algin caso, puede ser in-
cluso el resultade de acoatecimientos causa-
les, en ausencia de un acuerdo especifico y
explicito entre las élites politicas y politico-
sociales, tal vez sin m4s que un ¢scaso apoyo
anivel de masas, Por el contrario, es esencial
para la consolidacién que aquel compromiso
incierto analizado al principio, en Ias p4ginas
de definiciones, se mantenga y se fortalezca;
que el reconocimiento de la oposicién y de la
igualdad politica llegue a ser algo sabido,
normal, no s6lo entre las élites; que exista una
fuerte conviccidn sobre la necesidad de coo-
peracitn entre esas €lites, politicas y no poli-
ticas. En todos los paises en que ha habido
unaconsolidacién, por muy limitada y parcial
que fuera, ha ocurrido esto; y, sobre todo, las
élites politicas antoras del compromiso han
mantenido al menos la mayorfa electoral,
consideradas en su conjunto. Asi pues, la
pregunta clave resulta ser: jcémo y quién
puede mantener y reforzar ese acuerdo-com-
promiso entre &lites y de cara a los ciudada-
nos miembros del sistema democritico?

El segundo elemento comuin, estrecha-
mente ligado al primero, es casi preliminar en
relacion a los otros, es el respeto de la lega-
lidad. Con esta expresién no pretendo referir-
me solo al mantenimiento del orden civil.
Este es un aspecto importante en si que afecta
al aumento de la legitimacién y a los niveles
de movilizacién alcanzados durante la instan-
racién y, en pocos casos, mantenidos en el
periodo siguiente. M4s especificamente, don-
de haya habido protestas u otras formas de
desorden civil durante Ia consolidacién, una
disminucién gradual de tales fenémenos pue-
de servir para ver, en 1érminos de resultados,
el éxito de la legitimacidn, de la integracién
y, por tanio, también de la consolidacién
(cuadro 1). Me refiero, m4s bien, al hecho de
que un elemento comiin a todas las consoli-
daciones es la capacidad de las éliles de go-
bierno y de los propios aparatos de colocarse

como garantes del respeto de las leyes, de las
decisiones asumidas, aunque sea de forma
aproximada y limitada. Precisamente este
elemento, de hecho, permite el funciona-
miento del compromiso democritico.

Elrespeto de lalegalidad puede alcanzarse
ficilmente si forma parte de la tradicién po-
Iftica del pafs; también puede ser una de las
herencias positivas del periodo no democr4-
tico inmediatamente anterior; o bien, incluso,
puede ser un resultado al que se llega durante
la instauracidn, cuando se establece el com-
promiso demaocritico; o, por dltimo, puede
lograrse con més esfuerzo y fatigas en un
segundo momento, gracias a politicas guber-
nativas de reorganizacién de las estructuras
administrativas (o incluso judiciales), o enca-
minadas a conquistar el control aunque no sea
total, de los terrenos coercitivos. De todos
modos, durante la consolidacion, en todos los
casos las autoridades gubermamentales de-
ben ser capaces —y lo han sido-— de hacer
obedecer las decisiones tomadas y, en este
sentido, de garantizar, de cara a los grupos
sociales, 1a aplicacién conreta y el refuerzo
del compromiso democritico.

Este aspecto comiin y repetido se puede
entender mejor con un ejemplo a contrario.
Las dificultades de ciertos pafses latinoame-
ricanos, como Bolivia, para consolidarse
también se explican por la existencia de un
“Estado débil”, por ejemplo, con una admi-
nistracién inestable en sus niveles més altos,
escasa formalizacién de los procedimientos,
corrupcién y acentuado clientelismo, inefi-
ciencia fiscal, confusién del principio jerar-
quico, Frente a ese “Estado déhil” hay grupos
y estructuras de intereses, organizados, acti-
vos y muy politizados. Parece claro que en
una situacion asi no puede darse consolida-
ci6n de ningun tipo de régimen, ni autoritario
ni democritico: esas instituciones no son ca-
paces de garantizar ningdn acuerdo o com-
promiso, ni siquiera a favor de soluciones
militares autoritarias. Por lo tanto, aquel res-
peto de la legalidad, aunque sea limitado y
parcial, es un requisito minimo comtin y una
tarea propia de los gobernantes democraticos.
Afiadia' mis amriba, preliminar no sélo en
sentido analitico, sino también empirico. En
efecto, cuando termina la instauracién este
problema ya estd superado en los distintos
paises europeos citados, con la relativa ex-
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cepcidn de Grecia, asi como también en los
patses latinoamericanos, como Colombia,
Venezuela, donde al principio se establecid
una democracia protegida, con los partidos
comunistas ilegales,

El tercer caso comiin a sefialar es la neu-
tralidad o neutralizacion de los militares. La
consolidacién s6lo serd posible si ese proble-
ma estd ya resuelto y si se han producido
politicas que den solucién-a ese problema.
Mis exactamente, en algunos pafses (por
ejemplo, Italia, Alemania, Austria y también
Costa Rica) el problema se superd ya en la
fase de la transicion, en cuanto que la estruc-
tura militar habia sido destruida o sencilla-
mente no existe, como en el dltimo de los
paises citados. En otros casos, las bases de
solucién del problema, en lo tocante a una
estructura notablemente deslegitimada, se
plantean durante la instauracién con nombra-
mientos, sustituciones o purgas del personal
militar, e incluso con procesos (por ejemplo,
en Grecia y en Argentina). En todos los otros
casos, aungue durante la consolidacién puede
haber intentos de golpes de Estado (por cjem-
plo, en Espafia, Venczuela, Colombia), los
lideres en el gobiemno ponen en prictica poli-
ticas que satisfacen los intereses corporativos
de los militares (mejores condiciones de sa-
larios, modernizacién de los armamentos v,
en todo caso, evitan entrar en el fondo de los
aspectos intemos de la institucién, como as-
censos o jubilaciones. En otras palabras, el
pleno éxito de la consolidacién implica que
las élites civiles desarrollen una estrategia
que lleve a los militares, primero a aceptar el
nuevo ordenamiento politico, y despuds, a
permanecer definitivamente en los cuarteles.
Esto significa que los militares pueden tam-
bién ser parte de un inicial “acuerdo” demo-
critico, pero después deben ser definitiva-
mente excluidos de €1, sin que se modifique
el compromiso democritico entre las partes
civiles,

Sin embargo, ¢l andlisis de los casos su-
giere que, donde exista un problema de rieu-
tralizacién, esas polilicas; aunque sean rele-
vantes, no constituyen el aspecto mds
importante, Ese aspecio e$, en cambio, el
hecho de que el furicionamiento y el mante-
nimiento del compromiso democritico civil,
en los dos niveles ya mencionados, las rela-
ciones intraélites y con las masas, no dan

cabida ni razones a los militares para interve-
nir nuevamente; y, si intervienen, fracasan
precisamente porque buena de 1as fuer-
2as armadas no apoyan la iniciativa golpista:
la existencia del compromiso basta para di-
suadir a aquellas élites militares de apoyar el
golpe. En todo caso, aun en presencia de ese
compromise, a veces la neutralizacion de los
militares puede durar unos cuantos afios. Por
ejemplo, en Portugal la neutralizaicén no al-
canzd un punto definitivo de no retorno hasta
1986, con la eleccién de un presidente civil,
el lider socialista Mario Soares, en sustitu-
¢ién de otro militar, el general Ramalho Ea-
nes. (24) .

Un cuarto elemento comin no consiste en
factores econdmicos ¢ sociales de ningiin
tipo. También el andlisis delas consolidacio-
nes pasadas muesira una notable diferencia
de esos factores en cada pafs, hasta el punto
de hacer imposible cualquier analisis que va-
yaen esa direccién. No obstante, los elemen-
1os de ese tipo “echados por 1a puerta”, vuel-
ven en parte, “por la ventana”. En todas las
consolidaciones, aunque haya presencia de
amplios sectores piiblicos, de gran importan-
cia también en este proceso, y de los que

24, El andlisis de las posibles politicas de nentralizacién
de militares esté en reatidad por hacer. Pero ya es un
primer paso el de A. Stepan y M. Fitzparrick, “Ci-
vil-Military Relations and Democracy: the Role of
the Military in the Politics™, articulo preparado para
el proyecio sobre The Role of Political Parties in the
Return to Democracy in the Southern Cone, Was-
hington, Woodrow Wilson Center y World Peace
Foundation, junio 1985. Con especial, pero no ex-
clusiva referencia a Brasil, los dos autores se detie-
nen al principio a considerar cinco dreas de investi-
gacidn: las percepciones militares de las tendencias
de} presupuesio estsial a largo plazo; el complejo
militar industrial; las normas de promocién a los
grados m4s altos; las posibles salidas profesionales
aliernativas para los oficiales; el papel de los milita-
res en los servicios de seguridad. Igualmente, en la
misma direcci6n, pero en relacién al caso espaiiol,
estd el interesante proyecio de F. Agiiero, The As-
sertion of Civilian Supremacy in Post-Authorita-
rian Contexts, Spain in Comparative Perspective.
Perscnalmente, creo que este problema tiene que ser
contertplade no sélo en relacion a las modalidades
decontrol legislativo de los aparatos militzres y todo
& lo gue me refiero en el texto, sino 1ambién en

" relacién a la creacién de oportunidades de apertura
y acercgmiento de-las estructuras militares a la so-
- ciedad civil. : :
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trataremos més adelante, los grupos empre-
sariales privados, mis o menos organizados,
ven garantizados plenamente sus inlereses,
0, mejor dicho, tienen una amplia oportuni-
dad de proteger esos intereses, bien directa-
mente respecto a los érganos ejecutivos o
legislativos, en algunos casos muy “penetra-
dos” por esos grupos, o bien indirectamente
a través de algunos partidos o lideres de par-
tidos. La postura clisica de tales grupos hacia
los ordenamientos polilicos se puede definir
como accidéntalismo, es decir, de indiferen-
cia hacia las instituciones polfticas, democra-
ticas o autoritarias. Pero si, por una parte,
anteriores experiencias autoritarias han mos-
trado pricticamente la posibilidad de que
esos intereses se subordinen a las institucio-
nes gubernativas -—piénsese, por ejemplo, en
Alemania o en Italia en ciertos afios del fas-
cismo, aunque caben también otros ejem-
plos— y, por otra parte, las instituciones de-
mocraticas consiguen garantizar el orden y Ia
legalidad, se tiene la aceptacion y el apoyo de
aquellos grupos a la solucién democrética y,
por lo tanto, desde este punto de vista, su
activacién e interés en el compromiso demo-
crético.

La situaci6n de los sindicatos, asi como de
las organizaciones campesinas, es muy dis-
tinta. En la mayoria de los casos analizados,
se trata de organizaciones dependientes o li-
gadas a los partidos. Su propia existencia se
pondria en duda en un ordenamiento politico
distinto. Con que para ellos (y sus respectivos
partidos) s6lo se trata de reconocer de manera
consciente su interés en el mantenimiento y
refuerzo de ese compromiso. Y éste también
¢s un elemento repetido en todas las consoli-
daciones. Desde esta éptica, por ejemplo, las
tradiciones y caracteristicas del sindicato en
Argentina no favorecen las perspectivas de-
mocraticas de ese pais,

" También puede considerarse accidentalis-
ta la posicién de la Iglesia cat6lica. Aunque,
en realidad, en los distintos pafses catdlicos
en que s¢ ha dado la consolidacion, y en los
que ¢ra un grupo muy influyente y relevante,
la Iglesia ha apoyado la solucidn democrati-
ca, directa o indirectamente, a ravés de sus
propias organizaciones y contribuyendo de
modo decisivo a la formacién de partidos
catdlicos. Pero esto ha sido menos evidente
en afios mds recientes para paises como Es-

gaﬂa, més moderno y secularizado, o como
ortugal, también debido a la menor implica-
cién politica de la Iglesia tras el Concilio
Vaticano II. Sin embargo, surgen problemas
cuando en algin pafs, ya en el transcurso de
la consolidacion, entran en la agenda polftica
cuestiones tales como ¢l aborto o ¢f divorcio,
sin que, sin embargo, lleguen a deslegitima-
ciones significativas del régimen democriti-
co.

Un rasgo comiin mds, y probablemente el
principal, estd dado por el papel de los parti-
dosy del sistema de partidos en la consolida-
cién. Que los partidos {junto con los sindica-
tos) puedan ser los principales agentes de la
consolidaci6n, en tanto que representan la
iinica estructura que por necesidad tiene inte-
reses vitales en el mantenimiento de los orde-
namientos democriticos, es bastante obvio y
no merece mucha justificacién. Bastaria re-
cordar que con otras situaciones politicas los
lideres de estos partidos estarfan (o han esta-
do) en el exilio, en la cércel o, en todo caso,
deberian temer por su propia seguridad per-
sonal; y que las organizaciones -partidistas
llevarian, en el mejor de los casos, una vida
precaria y penosa. Por lo tanto, desde el punto
de vista de los lideres y de las organizaciones
partidistas, hay al menos una coincidencia, de
hecho, entre el perseguir su propio fortaleci-
miento y el alcanzar la consolidacién demo-
critica. Ademds, por una parte, las élites de
los partidos est4n en condiciones de garanti-
zar mediante su cooperacion un cierto proce-
50 de toma de decisién importante para los
diferentes intereses y, por otra, pueden-orga-
nizar, moderar y controlar a nivel de masas,
la participacién y la legitimacién, o bien,
pueden integrar a nuevos grupos sociales.
Igualmente se puede recordar c6mo el propio
mecanismo que prevé la compelicién electo-
ral impulsa a los partidos a fortalecerse orga-
nizativamente. (25) No puede, pues, asom-
brar que en-todas las consolidaciones mds o
menos recientes hayan sido precisamente los
partidos las estructuras y los actores centrales
de la consolidacidn, incluso alli donde —co-
mo, por ejermplo, en Portugal— tales estruc-

23. Diversos autores coinciden en ver a los panidos
como posibles pilares del proceso identificado aquai
como consolidacién. Entre otros, véase, por ejem-
plo, Huntington, Political Order in Changing Socie-
ties, cit., p. 461.

REVISTA DE CIENCIA POLITICA

167




LEONARDO MORLINO

turas no han sido los actores iniciales de la
transicién ni de la instauraci6n. Toda la dife-
rencia entre caso y caso reside en el hecho de
si los partidos han sido el principal agente de
consolidacién o no. Desarrollaré este punto
més adelante. Ahora tengo que hacer alin
otras precisiones.

Cuando hablo de partidos refiriéndome a
los distintos casos concretos, en realidad me
refiero también a sistemas de partidos. En
muchos casos se han formado partidos anti-
rrégimen o semiantirrégimen, pero, a la vez,
existen uno més partidos cuyas élites coope-
ran o, incluso, autolimitan la competencia
reciproca durante todo el periodo de la con-
solidacién, aislando y marginando de los pro-
cesos de toma de decisiones y de la gestién
de recursos y tratando de reducir el eco elec-
toral de los actores que no son claramente pro
régimen. En este sentido surge un sistema
interno, apoyado al menos por una mayoria
absoluta —a veces arriesgada— del electora-
do. Tal sistema tiene l6gicas propias respecto
al sistzma de partidos entendido en su con-
junto. Puede ser, sin ms, un solo partido que
logrando una mayoria parlamentaria cual-
quiera, y aprovechdndose de una baja movi-
lizacién de las otras fuerzas, alcance ese re-
sultado. Es mucho més frecuente el caso de
élites de dos a cinco partidos que aceptando
la cooperacién y la division de roles de auto-
ridad en el régimen, cuando no la alternancia
parcial, consiguen una consolidacion, aunque
sea débil o parcial.

A propésito de los partidos, hay que espe-
cificar ain que la necesidad de su fortaleci-
miento organizativo y de todos los demds
‘aspectos indicados en el cuadro 1 estd direc-
" tamente ligada al nivel de movilizacién y de
potencial participacién de la sociedad civil,
como resultado de la fase de instauracién
anterior, Si en la instauracién el papel, la
intervencidn, la movilizacién de la sociedad
ha sido mayor, para alcanzar no una consoli-
dacién cualquiera, hace falta un mayor forta-
lecimiento. organizativo, una més precisa
identidad y un mayor arraigo en la sociedad.
Si, por el contrario, la fase de instauracion se
ha caracterizado por grandes pasividades y
ausencia de participaci6n, entonces incluso
los partidos menos.estructurados pueden lo-
grar una aulonomia propia, y por tanto, es
f4cil el control de la sociedad. En conjunto,

es evidente en nuestros casos que el proceso
de consolidaci6n se caracteriza més bien por
el descenso de la participacién, en unos casos
normal, pero en otros, debido a politicas de-
tiberadas de desmovilizacién llevadas a cabo
precisamente por los partidos.

El cuadro resumido que trato de dar s¢
completa con algunas consideraciones acerca
de las estructuras del régimen o del Estado”
desde tres perspectivas: estructuras institu-
cionales, sobre todo sub specie relaciones
ejecutivo/legislativo; papel del sector publico
en la economia; politicas realizadas. Respec-
to a soluciones institucionales de tipo parla-
mentario o presidencial, las primeras ofrecen
un espacio objetivo mayor a la cooperacion,
negociacién y acuerdo, asf como a la misma
penetracién de los grupos en los centros de
decisién. En este sentido, un sistema parla-
mentario ha sido (o puede ser) el més favora-
ble para la consolidacién. Pero, como de-
muestran Venezuela y Colombia, también un
sistema presidencial logra un resultado simi-
lar, si se dan dos condiciones: a) que la fun-
cién del presidente no sea omnipotente y
tenga que aceptar limitaciones y sulrir condi-
cionamientos por parte del Parlamento y de
la oposicién democrética dentro de €l b) que
explicita o implicitamente, pero no sélo a
nivel de posibilidad, esté asegurada una alter-
nancia del cargo presidencial entre los dos
mayores partidos (y, por lo tanto, el sistema
de partidos tiende a moverse, al menos, en el
sentido de una bipolarizacién no radicaliza-
da). (26)

En casi todos los casos de consolidacion
de! pasado, se ha formado o mantenido —
procedente de la anterior experiencia autori-
taria {ejemplos, Italia y Espafia}— un sector
econdmico pidblico, hasta el caso limite de
Porwugal, donde ese sector, muy amplio, se
cred en su mayor parte tras el golpe de Estado
militar. Su importancia para los fines de la
consolidacidn es evidente, en cuanto que per-
mitea los gobemnanies y alos propios partidos
politicos, a través de las estructuras de go-
bierno, controlar y distribuir recursos a los
grupos, mas o menos organizados, o a la
poblacién. Se favorece asi ese proceso de

26. El tema merece ser dis_cutido mis a fondo cuando se
trate dek andlisis de las condiciones mis favorables
 ala consolidacién. Remito, pues, a més a:._!e]ante.
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Cuadro 2
Sinopsis de los factores comunes y modelos polares de consolidacion
Factores comunes Consolldacién a través Consolidaclén
de partidos simbiética
Activacién del compromiso democratico + +
Legalidad + +
Neutralidad {neutralizacién) militar + +
Proteccién de intereses privados + +
Papel de los partidos + +
Forma de gobiemno:

a) Presidancial + —_

b) Parlamentaria + +
Sector plblico + +
Politicas de dlientelas, asistenciales, sustantivas + +
Relaciones partidos/grupos:

&) Ocupacién + —

b) Penetracién — +
Lider carismatico + +
Movilizacién + —

legitimaci6n y robustecimiento del compro-
miso democrdtico —y, a veces, de los mis-
mos partidos—, que hemos dicho que estdn
en el meollo del proceso de consolidacién.
Del mismo modo, y superpuestas a estos as-
pectos, estdn las diferentes politicas guberna-
mentales que van en lamisma direccitn y que
se dan también en varios pafses en el proceso
que examinamos: desde las politicas de clien-
telas a la creacién y ampliacién de formas e
instituciones propias del Estado social a algu-
nas politicas especificas que mantienen el
apoyo al régimen, bien de instituciones socia-
les, como Ja Iglesia, o de distintos grupos de
interés.

Sobre Ia base de las consideraciones ex-
puestas hasta ahora acerca de los grupos,
partidos e instituciones de gobierno, y tenien-
do en cuenta que las dos direcciones princi-
pales de la consolidacién se refieren, la pri-
mera al papel y la presencia de algunos
actores en el proceso de toma de decisiones
¥, 1a segunda, al logro y mantenimiento de Ia
legitimaci6n a nivel de €lites y de masas, se
puede intentar disefiar dos modelos polares
de consolidacién. Desde una nueva perspec-
tiva, pero siempre en el Ambito del ya amplio

cuerpo de bibliografia sobre estructuras de

mediacidn, los dos modelos que configuran
otros dos polos —en realidad no muy lejanos

entre si— son: 1a consolidacién a través de
partidos y la consolidacidn simbidtica. Preci-
sando atin que la gran mayoria de los casos
menosrecientes tiendena colocarse preferen-
temente més cerca del primer polo que del
segundo, se puede intentar disefiar los dos
modelos.

La consolidacion a través de los partidos
se caracleriza, ante todo, por la progresiva
organizacion y expansiGn de las estructuras
partidistas y del sisiema de partidos en su
conjunto, que estdn en condiciones de contro-
lar y, eventualmente, moderar & integrar a
todas Ias formas de participacién. Los parti-
dos, mediante leyes a propdsito, se financian
con dinero piiblico. Se fijan claras alineacio-
nes entre partidos y grupos sociales, de larga
duraci6n; se crean identidades y reglas de
competencia interna de las élites de los parti-
dos. Ademés —y éste es uno de los aspectos
m4s importantes—, esas €lites no sélo son
decisivas en los procesos de toma de decisio-
nes, sino que los partidos ocupan gradual-
mente 1os principales roles administrativos y
las diferentes posiciones de administracién y
distribucidn de recursos a nivel local y nacio-
nal. Ese proceso de ocupacidn del “Estado”
y de los grupos se puede impulsar no sélo
hasta la infiltracién de representantes de los
partidos o a nombramientos controlados por
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los partidos de simpatizantes en €s08 mismos
puestos claves de 1a organizacién de los gru-
pos, sino incluso hasta el punto de formar o
transformar, mediante las correspondientes
medidas gubernativas y legislativas, la com-
posicidn y organizacién de los mismos gru-
pos deintereses, no necesaria ni especialmen-
te organizados. (27) Estd claro que en cste
modelo hasta los sindicatos estan ligados a
subalternos de los partidos. Tal situacién de
party government 0 gobierno de los partidos,
en este sentido amplio, es compatible con
cualquier estructuras institucional, parlamen-
taria o presidencial. se verd mds adelante
c6mo una estructura parlamentaria puede ser
mis favorable, en el punto de partida, para la
penetracién de los grupos en las estructuras
de decisi6n de distinto tipo. Pero este aspecto
puede superarse por otros factores: por ejem-
plo, hay que tener en cuenta también el ni-
mero de partidos, el tipo de sistema de parti-
dos y las relaciones legislativo/ejecutivo. En
todo caso, se recuerda que en la mayoria de
los casos con estructuras parfamentarias se
encuentran formas de consolidacién més cer-
canas a este modelo que al simbi6tico.
Alaconsolidacién a través de los partidos
s¢ pucde llegar partiendo de tradiciones y
situaciones diferentes. Pero, ante todo, te-
niendo en mente algunos casos europeos, ca-
be suponer que la realizacién de ese modelo
resulta mds probable si la anterior experien-
cia autoritaria, o totalitaria sin mds, ha calado
profundamente en el tejido social del pais,
logrando desarticular os grupos en la socie-
dad civil y destrozando viejas solidaridades
tradicionales y organizaciones, sobre todo si
al mismo tiempo se han dado también impor-
tantes transformaciones econdmico-socia-
les. Igualmente, pasando a algunas modalida-
des de cambio de régimen, si los actores

27. Eliema de las relaciones partidos—grupos estf espe-
_ rando aiin una elaboraci6n teérica, pprofunda y sis-
temdtica. Entre los autores que mejor fo han afron-
tado, recuerdo a J. Meynaud, Nouvelles Etudes sur
les Groupes de Pression en France, Paris, Presses
dela FNSP, 1962, pp. 123127, M. Duverger, Party
Politics and Pressure Groups, Londres, Nelson,
1972, pp. 117 y ss., ¥ en especial, sobre relaciones
panidos-sindicatos, véase el amplio excursus sobre
diferentes casos, europeos o no, de K. von Beyme,
Challenge to Power, Londres y Beverly Hills, Sage
Publications, 1980, pp: 237—256.

principales de la instauracién han sido las
élites y las organizaciones de partidos, en una
situacién de gran movilizacién € inicial sepa-
racién de los diversos grupos —de la Iglesia
a las asociaciones de empresarios—, enton-
ces se suele tener una trayectoria bastante
lineal con el robustecimiento de los partidos,
el proceso de ocupacién antes citado, y la
progresiva desmovilizacién a nivel de masa.

Otra posible variante puede caracterizarse
asf: los partidos no estdn en el ceniro de Ia
transicion, pero después se convierten en las
principales estructuras de la instauracién; la
movilizacién es desde el principio episédica
y limitada; hay coincidencia y superposicién
desde el comienzo entre las élites de partidos
y €élites econémicas y sociales, pero poste-
riormente los partidos toman el control del
conflicto y de las competencias y se lleva a
cabo el proceso de ocupacion, que es un
elemento clave de este modelo. El ejemplo a
contrario de 1a Cuarta Repiblica parece claro
y dice mucho de la impontancia del modelo:
si los partidos no estaban en ¢l origen de la
transicién, después Hegar a ser las estructuras
bésicas de la instauracién, pero el proceso de
ocupacidn no cuajo, sino que, por el contra-
rio, fueron fos grupos de interés los que toma-
ron la delantera y dominaron la escena poli-
tica de los afios cincuenta, El resultado fue
que al final no hubo ninguna consolidacidn,
sino m4s bien un cambio de régimen, aunque
en sentido democritico.

Por lo tanto, dentro del modelo que discu-
timos se pueden configurar —y de hecho se
han configurado— distintas variantes. Los
principales factores de diferenciacién vienen
dados por el papel de los partidos (y de sus
élites) durante la transici6n y la instauracion,
por los niveles de movilizacién de la sociedad
civil durante todo el periodo considerado, por
las formas y el grado de refuerzo organizativo
de los partidos, por la importancia de los
principales terrenos de decisidn (dentro de las
estructuras de los partidos en relacién con los
grupos, dentro del Parlamento o de otras ins-
tituciones de gobierno nacionales o locales),
por las relaciones partidos—sociedades y en
cuanto a posiciones e identificaciones, por las
l6gicas de competencia dominantes en €l sis-
tema de partidos y, en particular, por el grado
‘de ocupacign partidista de las estructuras gu-
bernauvas, en sentido amplio, o de los grupos

110

REVISTA DE CIENCIA POLITICA

CONSOLIDACION DEMOCRATICA, DEFINICION. MODELOS, HIPOTESIS

de intereses. Recuerdo, en cuanto a un aspec-
to muy importante en si, para el éxito de tal
consolidacidn, independientemente de sus
variantes, existe una estrecha relacién entre
el grado de refuerzo de las estructuras parti-
distas y los niveles de movilizacién: a una
mayor movilizacién debe corresponder un
mayor robustecimiento organizativo, identi-
ficaciones menos claras, y asi sucesivamente.
En todo caso, ante la carencia de estudios y
materiales sobre estos aspectos concretos, un
andlisis m4s puntual y 1a necesaria identifica-
ci6én de las distintas variantes requerirfa in-
vestigaciones ad hoc, ¢caso por caso. En este
articulo no s posible ir més all4 de las indi-
caciones que he hecho.

Anado, adem4s, que la insistencia sobre el
papel central de la “ocupacién” de los parti-
dos en €l diseflo del modelo necesita una nota
de posterior aclaracién. En términos norma-
tivos de “calidad” democrética, o de la capa-
cidad del ordenamiento politico resultante de
¢sa consolidacién para expresar, efectiva-
mente, “las preferencias de los ciudadanos
considerados como iguales”, (28) no nos en-
contramos, por cierto, ante el mejor ordena-
miento posible. En este sentido, se compren-
de c6mo, bajo el empuje de algunos valores,
ideales, principios “democréticos”, se pudo
producir en Ealia ya en los afios cincuenta, y
en otros paises en épocas diferentes, una 4s-
pera polémica contra la “partitocracia®, la
“ocupacién del Estado” y temas parecidos.
Pero ésta es una “batalla ideal” que tiene
sentido en una democracia ya consolidada,
precisamente para poner en accion aquellos
mecanismos de autocotreccién recordados
antes. En el plano empirico cabe decir que a
ese modelo se acerca la mayoria de los pafses
considerados, y caracterizados por tradicio-
nes y experiencias politicas autoritarias, in-
tervenciones militares frecuentes, formacio-
nes, movimientos y partidos antirrégimen o

. semiantirrégimen y, por lo tarito, caracteriza-
dos en principio por dificultades serias y ob-

Jetivas para la consolidacién. En los casos en
2u_e la primera democratizacién se dio con

xito ya desde el comienzo, que no han cono-
cido tormentosos periodos autoritarios, el

28. R. A.Dahl, Poliarchyand Opposition, New Haven,
Yale University Press, 1971, p. 3 (traduccién caste-
llans, La poliarquia, Madrid, Guadiana, 1974).

andlisis se plantea en otros términos. Pero ni
siquiera en esos casos, €s decir, para los pai-
s¢s norteuropeos o del drea anglosajona, se
puede olvidar que la consolidacion, lograda
mmediatamente, en muchos casos estaba ba-
sada precisamente en el papel decisivo de los
partidos.

Al segundo modelo principal le he llama-
do simbidtico para indicar 1a presencia y el
papel crucial, al mismo tiempo, en el sistema
democrético que se forma con lainstauracién
y se consolida, de las dos estructuras princi-
pales de mediaci6n, partidos (y sistema de
partidos) y grupos. Unos y otros logran aguel
refuerzo, aquella autonomia y todas las de-
més caracterfsticas sefialadas como propias
de la consolidaci6n de los sistemas de repre-
sentacién (cuadro 1). Ademds, por una parte,
los mecanismos compelitivos propios de la
democracia han dado espacio a los partidos
en los procesos electorales y legitimacion a
nivel de masa; por otra, ripidamente los gru-
pos se han organizado colectivamente, lo-
grando penetrar en las principales estructuras
de decisién. Mientras el proceso-clave de la
consolidaci6n a través de los partidos es la
ocupacién de las dos direcciones sefialadas
antes, estructuras de gobiemo y formacioén o
transformacién de grupos, en este modelo
hay un importante proceso gradual de pene-
tracién por parte de los grupos de esas mis-
mas estructuras sin usurpar, sin embargo, es-
pacios a los partidos en otros 4mbitos. La
penetracion se puede advertir concretamente
analizando: la importancia de los grupos en
la seleccién de los candidatos a los comicios;
tas contribuciones financieras dadas a los par-
tidos, ademds de la financiaci6n piiblica; la
presencia de afiliados de los grupos en las
comisiones parlamentarias; la actividad de
los parlamentarios afiliados a los £Tupos en
términos de defensa de los respectivos inte-
reses mediante la iniciativa legislativa o por
preguntas ¢ interpelaciones; sin olvidar tam-
poco la yuxtaposicion de liderazgos y de fun-
cionariado a niveles medios entre sindicatos.
y partidos.

La anterior experiencia autoritaria no fue
capaz de desarticular las formaciones socia-
les dentro de la sociedad civil porque, por
diversas razones, era en el fondo poco incisi-
va y/o porque existfa una fuerte tradicién
catdlica o incluso obrera. Ya en la instaura-
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ci6n hubo coincidencia y yuxtaposicion entre
€lites de partidos y élites econbmicas o reli-
gicsas; y los mismos sindicatos estdn en po-
sicion de condicionar a los partidos obreros
sin llegar a convertirse en su corea de tras-
misién”. La instauracién, después, tiene que
haberse caracterizado por una baja moviliza-
cidn de 1a sociedad civil y por una expresion
muy limitada de movimientos o grupos anti-
rrégimen. En una palabra, desde el principio
debe haber habido un problema de moviliza-
.cién. En este modelo es indispensable una
fuerte tradicién estatal, con un eventual peso
en el sector econémiceo piiblico. Por tltimo,
larealizacidn de ese modelo se conciliamejor
con una estructura parlamentaria que dé alos
grupos mayores posibilidades de penetrar e
influir los procesos de decisiones en ¢se te-
rreno; pero, a nivel de hipdtesis, no se puede
excluir completamente que también con una
forma de gobierno presidencial los grupos
logren penetrar las estructuras de decision y
defender mejor sus propios intereses vitales.
El caso concreto que mais se acerca a este
modelo es el austriaco de los afios cuarenta,
mientras —como ya he sostenido— la mayo-
ria de Jos otros estdn en una posicién interme-
dia o més cercana al otro modelo principal.
Esquematizando aiin m4s, cabe plantear la
hipétesis de la existencia de una tércera posi-
bilidad que presenta algunas caracteristicas
contrarias a las dos anteriores. En primer
lugar, en el sentido de que el proceso de
consolidacién mal se puede inscribir en ¢l
continuum papel de los partidos—papel de los
grupos, subyacente en los modelos anterio-
res. Més explicitamente, si en la base de la
transicién y, sin duda, de la instauracién de-
mocrética ha habido un lider carismatico, que
ha logrado crear un amplio movimiento de
masa ¢n tomo a sf, jse podria hablar de una
consolidacién carismdtica?, Jes posible que
ese lider, mediante una relacién directa con
tas masas, logre legitimar todo el sistema
democritico y, de alguna manera, estructurar
su propio movimiento, transformandolo en
un partido mds o0 menos arraigado enla socie-
dad civil? Evidentemente, detrds de tales pre-
guntas estd el caso de la Quinta Repiiblica
francesa y, més lejos y en posible perspectiva,
algin caso. latinoamericano. La consolida-
cién a través del carisma de un lider, posibi-
lidad efectivamente existente, choca con di-

ficultades objetivas de organizacién y arraigo
del partido o derivadas de las relaciones con
los grupos. En todo caso, en la hipdtesis con-
siderada, ademAs de una tendencia general a
la personalizacién de la vida politica, deben
darse al menos otras dos condiciones: @) una
estructura institucional presidencial o guber-
namental de tal tipo que atribuya un particular
relieve al papel del primer ministro: esa es-
tructura confiere al lider los recursos de base
para la consolidacidn; b) una tradicién y una
estructura administrativa y, en sentido mis
amplio, gubernativa eficaz que dariz el pos-
terior apoyo de recursos para la consolida-
cién.

Con todo, la consolidacién a través de un
lider carismatico resulta ser al final siempre
un modelo mas especifico de alguno de los
otros dos disefiados antes. De hecho, si el
lider logra, efectivamente, forjar un partido
bien organizado y fuerte que pueda dar lugar
a un sistema de partido dominante, entonces
ese partido se convertird en la estructura cen-
tral del régimen y tendriamos, en definitiva,
una consolidacidn a través de los partidos, o
al menos algo muy cercano al primer modelo.
Grecia, en estos aflos, con Papandreu y su
PASOK, ;alcanzari ese resultado? O bien
— es la segunda posibilidad— el partido se
organiza, incluso junto a otros, y se moviliza
poco, mientras, por su parte, los grupos man-
tienen su propia fuerza, su organizacién y su
importante papel en el sistema democritico.
Una situacidn asi estd, evidentemente, mas
cerca del segundo modelo disefiado, el sim-
bidtico, L

Entre los posibles modelos de consolida-
cién no he considerado una hipéiesis extre-
ma, siempre a lo largo del continuum parti-
dos—grupos, la de la consolidacién a través
de los grupos. Este modelo, diseflado breve-
mente, se caracterizaria por fuertes grupos
intermedios, también sindicales, que encuen-
tran después un nuevo espacio de organiza-
¢idn y accién en el contexto democrético, por
la penetracién de esos grupos a todos los
niveles gubernamentales y también en los
partidos débjles o escasamente organizados.
Por un lado, ese modelo no es nada relevante
en cuanto a los casos de consolidacién que se
dieron en el pasado, ya.que la mayor parte de
ellos —comp ya he mantenido— parecen
acercarse al modelo de consolidacion a través
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de los partidos. Por otro lado, algunos casos
latinoamericanos para los que se plantea la
perspectiva de la consolidacién —; Argenti-
na?— hacen pensar coma poco probable una
consolidacién asf, por el contraste que pre-
sentan entre grupos fuertes organizados y
partidos débiles.

Sobre la base de diversas consideraciones
hechas hasta ghora, se puede recordar que, en
definitiva, s6lo los sindicatos, pero no los
otros grupos, tienen un interds vital en la
democracia, que incluso los sindicatos, en

ocasiones, pueden apoyar solucicnes autori--

tarias; que partidos débiles y estructuras gu-
bernamentales ficiles de penetrar son otros
tantos héndicaps para !a consolidacidn; que
es muy dificil mantener y reforzar el compro-
miso democritico en estas condiciones, por
¢l inevitable peligro de radicalizacién y por
la dificultad de mantener el conflicto dentro
de las reglas y procedimientos previstos; que
los mismos mecanismos democriticos, y
electorales en particular, tienden a dar espa-
cio y papel a los partidos en una democracia
en marcha. Si todo esto es verdad, entonces
no cabe proponer una auténtica consolida-
cién con los grupos como agentes \inicos del
proceso. Es més realista, en cambio, a condi-
cién de que haya baja movilizacién de masas,
pensar en un mantenimiento estable del régi-
men democrético sostenido s6lo, en términos
de una especie de legitimacion negativa, por
la memoria colectiva del pasado, es degir, del
periodo econémico desastroso que coincidié
cor el régimen autoritario, de los enormes
costes humanos soportados, en términos de
miedo y represién, y por la consideracién de
que para las élites que tendian a separarse de
los grupos, a fundar una “autonomia del Es-
tado”. El paso del tiempo podrs debilitar la
memoria colectiva, pero también podrfa en-
caminar gradnalmente a esos pafses haciauna
consolidacién simbidtica, basadaen ese reco-
nocimiento de la oposici6n, esa admisi6n del
papel de las clases inferiores en el proceso
democrético, esa aceptacion, en definitiva,
del compromiso democrético que es la base
del proceso que estudiamos.

No he incluido 1a incidencia de factores
internacionales, politicos 0 econémicos, ni
entre los factores comunes de la consolida-
¢idn ni en los modelos propuestos. La convic-
cién que saco de este primer andlisis de los

casos mencionados es que mientras estd muy
claro que factores politicos, y iambién econo-
micos, de origen internacional pueden estar
-—y estdn de hecho— en el origen de algunas
instauraciones democréticas, asf como tam-
bién del mantenimiento de regimenes demo-
criticos sin consolidacién, por sus propias
caracteristicas que hemos considerado hasta
ahora, el proceso de consolidacidn tiene una
mecédnica predominantemente interna, Esto
no quita que en ciertos casos algin factor
internacional pueda contribuir a explicar me-
jor el resultado. Por lo tanto se hard referencia
a este tema en la tercera parte, la de las
hipétesis explicativas.

£ Qué transiciones e instauraciones?

Sobre la base de cuanto se ha mantenido
en los dos apartados anteriores, deberia estar
claro ahora si en un determinado pafs ha
habido, y en qué medida, consolidacién de-
mocrética, y qué consolidacion se ha dado,
efectivamente. Ahora se trata de intentar
comprender las condiciones posibles, las m4s
frecuentes que deben existir para que ello
ocurra. Asi es que esta tercera parte del ra-
bajo se propone presentar un inventario de las
principales hipdiesis que estdn o pueden po-
nerse en la base de las distintas consolidacio-
nes —y quizd sugerir después vias hacia ese
objetivo alli donde no se haya alcanzado atin
el proceso o éste se esté desarrollando toda-
via—, No hay en esta parte ninguna preten-
si6n de ser exhaustivo, pero sf hay un esfuer-
zo por indicar los principales aspectos y
explicaciones de las que no se puede —ni se
de huir, sobretogocuandose privilegian
en el andlisis las variables mas claramente
politicas. M4s exactamente, a este nivel creo
que las principales hipétesis deben referirse
a los problemas propios del refuerzo de las
estructuras de mediacin y de 12 adquisicién
y eventual ampliacién del compromiso de-
mocrético y, en este sentido, de la legitimidad
en relacién; a) a las modalidades de transi-
cién e instauracién; b) a algunos aspectos
especificos, propios de los actores politicos,
institucionales o no; c) al papel y al peso de
la herencia~tradicién anterior, autoritaria o,
si 1a hubiese habido, también democritica.
No hace falta tocar otros aspectos de la con-
solidacién, sea cual fuere el modelo a consi-
derar, resultantes sobre todo del paso del
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tiempo. En todo caso, se tratard de hipditesis—
gula o de hipdtesis generales indispensables
para orientarse y encontrar un punto de parii-
da en distintos 4mbitos y paises. Se indicard
la 16gica subyacenie a ellas, Sin embargo,
cuando se descienda a los detalles de cada
uno de los paises, deberdn formularse otras
hipétesis mis especificas.

Empiezo a considerar algunos aspectos y
modalidades de las transiciones y de las ins-
tauraciones que hacen mas probable la con-
solidacién. Ante todo, considero un elementio
que es esencial a la propia definicién de de-
mocracia, Con el proceso de transicién y de
instauracién, pero no sélo a causa de ello,
sucede que ya se reconoce, se da por descon-
tada la dimensién de masa del ordenamiento
democritico y se reconoce el cardcter efect-
vo de la ciudadania de los obreros, de los
campesinos y suderecho aorganizarse a nivel
de partidos y sindicatos. Asf es que la hipGte-
sis serfa; si durante la transicién y la instau-
racién todas las fuerzas politicas han acepta-
dola participacién de masas y la organizacién
y representacién politica y sindical de las
clases inferiores, la consolidacién es mdés
probable. Este es, por ejemplo, todavia un
problema sin resolver en algunos pafses lati-
noamericanos, para los que es importante la
distincién, dentro del proceso de transicidn—
instauracion, entre liberalizacién y democra-
tizacién; distincién, por otra parte, ya recor-
dada al principio de este articuto. El intento
de consolidacién de un régimen en el que se
haya producido el primer fenémeno plantea
problemas muy diferentes de los de la demo-
cratizaci6n, es decir, de la instauracién de la
democracia y de su consolidacién, Es #til
afiadir que, en algunos paises de esa zona, 1a
larga crisis del régimen oligérquico atin no ha
sido sustituida completamente por una esta-
bilizacién-aceptacion de 1a politica de masa.
El tema central, de hecho, a este respecto, se
refiere més atn a la legitimacion de un deter-
minado Irégimen democréitico, a la acepta-
cién por parte de todas las fuerzas politicas,
y también de los grupos sociales dominanies
econémicamente, de la politica de masa en sf,
conloque elloimplica. En este sentido, existe
también un elemento que serefiere a tradicio-
nes y actitudes culturales, cualquiera que sea
su origen y explicacién, que no hay que des-
cuidar. En cambio, no se puede sostener lo

contrario, o sea, lanecesidad de que se acepte
una politica de masa por parie de las clases
inferiores y de sus expresiones politicas, m4s
0 menos claras, por la sencilla razén de que
¢sa dimensién es condicién necesaria para la
existencia de esas fuerzas politicas.

En segundo lugar, un alto grado de impli-
cacién y movilizacién de masa durante la
transicién y/o la instauracién contribuye be-
neficiosamente a reforzar las posibilidades de
consolidacién (a través de partidos) por tres
motivos diferentes y relacionados entre si.
Primero, una legitimidad amplia y general
para el régimen serd més facil de crear si se
basa sobre una experiencia colectiva de par-
ticipaci6n activa de la sociedad civil en la
fundacién de ese régimen, En este caso, de
hecho habrd una especie de memoria colecti-
va fijada de inmediato precisamente por
aquella experiencia comiin que les implico,
que llevar4 a compartir por lo menos algunos
valores, principios, simbolos generales, que
se colocardn como base y justificacidn de ese
determinado régimen democritico. Después,
desde el momento en que no puedan mante-
nerse ya altos niveles de participacién muy a
largo plazo en sitnaciones democriticas,
probablemente seguird una fase de pasividad
y distancia que también servird para los fines
de la consolidacion en cuanto es probable que
coincida con las desilusiones provocadas por
las grandes expectativas existentes antes y
que el nuevo régimen no estd en condiciones
de mantener. En esie sentido, la probable y
potencial formacion de una oposicidn al régi-
men estar4 limitada en su raduccién politica
por ¢l reflujo de participacién que sigue a la
fase movilizadora. De todos modos —tercer
aspecto-—, la situaci6n inicial, de amplia par-
ticipacion sin duda, ha llevado en un segundo
momento inmediato, si no inicial, a la forma-
cién de las identificaciones de partido y, en
este sentido, ha ayudado a la formacidn de
partidos més fuertes y presentes en la socie-
dad.

Asi pues, una triple ventaja para centrar el
objetivo de la consolidacidn, desde el punto
de vista de Ia legitimidad y del papel de los
partidos. Pero en el caso de que no se den ni
la movilizacidn ni la participacitn, ;qué su-
cede? Simplemente vienen a faltar aquellas

ventajas: estd claro que la consolidacién no .

se obstaculiza del todo, ni desde el aspecto de
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la legitimidad ni del de la formacién de los
partidos, ni tan siquiera de otros. Asf, una
transicién y una instauracién sin participa-
cién de masa podrian ofrecer otras ventajas
que, si se aprovechan adecuadamente, y en
presencia de otras condiciones, permitirfan
del mismo modo la consecucién del objetivo
principal. De hecho, si el cambio de régimen
se da sin movilizaciones, entonces se tratard
probablemente de un cambio gradual, conve-
nido, dirigido desde arriba por las mismas
fuerzas en el poder en el régimen autoritario.
Independientemente del juicio politico que se
pueda hacer de tal cambio, y queda pendiente
la necesidad de un retorno de los militares a
los cuarteles, un cambio perfectamente con-
tinuo y sin rupturas reales con el pasado,
tendria la ventaja de una wansferencia de
legitimidad no traumdtica al nuevo régimen
por parte de los aparatos burocréiticos, inclui-
dos los militares. En cualquier caso, deberia
configurarse un sistema politico en el que los
partidos y sindicatos obreros en su conjunto
sean menos fuertes y bésicos para aguella
democracia y en el que, a la vez, otros grupos
de intereses organizados hubiesen aceptado,
ya desde el principio, las reglas del compro-
miso democritico. En este sentido, seria po-
sitiva la existencia de un condicionamiento
en sentido democritico desde el exterior, por
parte de actores internacionales, con respecto
& los anteriores gobernantes autoritarios y de
las expresiones politicas de aquellos grupos
sociales dominantes que anteriormente han
apoyado la solucidn autoritaria.

El andlisis y las hipdtesis expuestos hasta
aquf hacen indispensable plantear una cues-
tién general: respecto al grado de continuidad
del cambio de régimen, es decir, en relacién
a las modalidades de la transicién gradual,
pacifica y convenida, o bien clara, violenta y
con la victoria de las oposiciones al astorita-
rismo, Jcudl de las dos soluciones parece la
mejor é)ara lograr los fines de la consolida-
cién? Simplificando la pregunta, con dos ex-
presiones acufiadas y repetidas en estos afios
en pafses que han expenimentado cambios de

régimen, juna transicién a tavés de una re- -

Jforma pactada, que ve desempefiar un papel
crucial a las mismas élites del antiguo régi-
men, resulta al final més ventajosa que una
ruptura pilotada por una oposicidn victorio-
sa? Pese a 1a evidente simplificaci6n frente a

una realidad tan compleja y a menudo inter-
media entre uno y otro polo, creo que, a pesar
de sus costes, la ruptura €s mejor base para la
consolidaci6n, ;Por qué?

Si se tiene en cuenta la experiencia histé-
rica de los pafses europeos como Austria,
Alemania ¢ Italia, tras la segunda guema
mundial, es mas simple contestar 2 ese inte-
rrogante. Ante todo, los protagonistas de la
instauracién son élites, en gran parte nuevas,
para las que se crea inmediatamente un inte-
rés en el mantenimiento del nuevo régimen
democrético; élites que han estado en la opo-
sicidn, incluso en el exilio o }a cdrcel durante
el periodo autoritario, para las que ¢l tipo de
régimen vigente es completamente diferente.
Ademis, Ia derrota definitiva de la opcidn
autoritaria —en los casos europeos citados,
inmediatamente después de la derrota en la
guerra, en otros per otras quicbras que no
podemos indagar ahora en detalle— (29)
puede impulsar a los mismos grupos sociales,
que inicialmente habfan apoyado la opcién
autoritaria o totalitaria, a buscar y encontrar
expresion politica en el contexto democriti-
co, aceptando 1as nuevas reglas del compro-
miso democritico: para ellos, que pueden
sentir como propia la derrota, la solucién
democrética es 1a dnica posible, y se convier-
te asi en la mejor. De hecho, ofrece inmedia-
tamente la posibilidad de organizarse y hacer
valer los propios recursos en €l nuevo orden
politico. En tercer lugar, puesto que normal-
mente la ruptura va acompafiada de partici-
pacién y movilizaciones, estdn las otras ven-
tajas que hemos sefialado antes. Por dltimo,
todas estas €lites, politicas y econdmicas, tie-
nen presente el valor en si del acuerdo, de la
acomodacién, del compromiso, por las expe-
riencias anteriores que han vivido directa-
mente, .

La otra aliemnativa, ¢l cambio mediante
reforma, tiene las caracteristicas y las venta-
Jjas consideradas antes, pero también tiene un
inconveniente claro: si las mismas élites civi-
les pueden permanecer en el poder, sea cual
sea el ordenamiento politico, entonces ese
orden en sf se convierte en algo relativamente
poco importante. Su adhesién a las reglas
democriticas puede tener un carficter de pro-

29. Para el andlisis de las crigis autoritarias remito a
Morlino, “Democratic Establishments™, cit.
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visionalidad, condicionada incluso a la posi-
bilidad de transformar la incertidumbre de-
mocrética en relativa certeza de tener repre-
sentados y protegidos sus propios intereses.
En este sentido, la solucién reforma es mas
aceptable, en la perspectiva que aqui analiza-
mos, sélo si el régimen autoritario ha dejado
tales recuerdos negativos que resulte ya im-
practicable en varios afios, o bien si, por las
caracteristicas de su larga duracién, se ha
“agotado”, por decirlo asi, como orden poli-

- tico posible en cuanto que la sociedad civil

que lo sufre, y sobre todo os actores sociales
que estuvieron en su base, se han transforma-
do completamente. Estas observaciones nos
llevan al problema de Ia herencia autoritaria,
que se tocard més adelante. Por ahora, con-
cluyendo este punto, no sostengo que la mo-
dalidad ruptura o reforma, aun siendo muy
importante, pueda condicionar por sf sola Ia
consolidacién. Est4 clara la necesidad de que
existan otras condiciones y, por lo tanto, tam-
biénes indispensable elaborar otras hipétesis.

Pasamdo al tema de los acuerdos estable-
cidos al principio de la instauracién, y even-
tualmente mantenidos o modificados des-
pués, la hipbtesis central es: cuanto mais
explicitos sean esos acuerdos y no s6lo afec-
ten a las reglas de solucién de conflictos, sino
también al arreglo de ciertos problemas sus-
tantivos, dificiles y calientes al comienzo de
la instauracion, tanto m4s probable sera la
consolidacién. Piénsese, por ejemplo, que los
conocidos Pactos de la Moncloa espafioles de
1977 se referian también a aspectos de poli-
tica econdmica y se publicaron después en el
Boletin Oficial de las Cortes. Schmitier sigue
una linea parecida a ésta cuando, tratando de
los pactos en 1a transicion, se refiere al mo-
mento politico, al econdémico, al militar. (30)
A esta hipétesis se puede afiadir que un acuer-
do muy formalizado y donde se haya dado un
proceso constitucional, que concluye con la
aprobacion, posiblemente por unanimidad,
de 1a Carta fundamental, hace m4s probable
cuanto mds amplia y fuerte sea la adhesién de
los actores politicos, institucionales o no, a
eseacuerdo. La hipStesis deberia ser bastante
evidente en este punto, asf que no es necesa-

30. Cfr. P. C. Schmitter, “Pati e transizioni: meazi
non—democratici a fini democratici? en Rivista di
Scienza Politica, XIV (1984), pp. 363-382.

rio ilustrarla en su ratio. En todo caso, el
verdadero problema es: jcudndo es posibie
un acuerdo mis amplio? En parte, va se han
dado respuestas explicitas e implicitas a esta
cuestidn, y més adelante se propondran otras.

Las hipdtesis expuestas hasta ahora han
establecido sobre todo las situaciones posi-
bles que son mds favorables para la consoli-
daci6n. Descendiendo m4s a los detalles, re-
sulta bastante evidente que si entre los actores
politicos de la instauracién hay profundas
diferencias acerca de la solucién de los pro-
blemas de fondo, entonces un cierto grado y
forma de consolidacion se vers m4s facilitada
por una Carta fundamental que se inserte en
la tradicién liberal-constitucional clésica.
Dicho de otro modo, es m4s facil para ios
distintos actores alcanzar y mantener el
acuerdo sobre el régimen si la Constituicién,
junto a declaraciones simbélicas y de princi-
pios, toca temas referidos a los procedimien-
1os ¢ instituciones democréticos y arrincona
temas sustantivos. En este sentido, el ¢jemplo
portugués es un caso claro a contrario, com-
plicado, ademds, por la modificacién de la
coalicién de actores que estaban en la base
del régimen. De hecho, por un lado, 1a Cons-
titucién portugnesa, una de las Constitucio-
nes democrdticas mas largas, con sus 312
articulos, toca temas sustantivos que se refie-
ren al conflicto de clases y hace referencia a
racionalizaciones, socializaciones de medios
de produccion y cosas parecidas. Por o tanto,
dificilmente podian reconocerse en ella acto-
res politicos moderados o de derecha, ni tam-
poco otros actores sociales perjudicados por
la aplicacién de esas partes de la Constitu-
cién. Por otro lado, el documento se aprobé
a los dos afios del golpe, en abril de 1976, y
ya algunos meses antes de esa aprobaci6n los
equilibrios de los partidos y el mismo papel
de los militares, divididos en su interior en
diversas fracciones, habia cambiado. Portu-
gal, en este sentido, va hacia una consolida-
cién parcial, larga y atormentada, y en ella
existié durante afios el debate sobre la revi-
sién constitucional, aprobada después, efec-
tivamente, el 1982, y en vigor desde octubre
de ese afig. ' I

En algunos casos la instauracién se produ-
ce sin un auténtico proceso constituyente, y
no acaba con la aprobacién de un.documento
fundamental en el que todos puedan recono-
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cerse. Si se da el acuerdo, no encuentra nin-
guna formalizacién. Todo lo m4s se restaura,
Yy a veces se reforma de modo limitado una
Constitucién anterior, En 1a perspectiva de la
consolidacidn, ésta es la hipétesis menos fa-
vorable en cuanto que elimina de entrada un
posible elemento en el que todos los actores
politicos puedan reconocerse explicitamente
y facilita ciertas ambigiledades en relacién a
la indispensable legitimacién del régimen.
El tema que acabamos de retomar permite
plantear un problema olvidado con demasia-
da frecuencia, aiin m4s de lo que 1o est4 en
general el andlisis de 1a consolidacién, Una
vez més hay que recurrir a Linz para encon-
trar algiin examen de este problema. (31) El
problema es si las estructuras institucionales
pueden favorecer 1a consolidacién y cudles
son esas estructuras. (32) MAs especifica-
mente, deteniéndose s6lo en tres aspectos
importantes, cabe preguntar: a) qué ley elec-
toral puede hacer més probable ese resnltado:
b) qué estructuras legislativo—¢jecutivas pue-
den concurrir en la misma direccién; c) qué
tipo de disaribucién de poderes entre centro y
periferia. Reduciendo y esquematizando
drésticamente, (33) s¢ puede decir que el ele-
mento de fondo es el siguiente: sélo las solu-
ciones institucionales basadas en el principio
del consenso, més que en el mayoritario, pue-
den favorecer l1a consolidacién, En otros tér-
minos, son deseables s6lo estructuras instibe-
cionales tales que para funcionar sea
necesaria la bisqueda de un acuerdo y un
compromiso y dejen espacio de repre-
sentacién y de accién también a fuerzas loca-
les. La l6gica estd clara: por no decir m4s; de
este modo serd mis dificil el robustecimiento
de movimientos, grupos o partidos contrarios
al régimen o al sistema democritico; mien-
tras, al mismo tiempo, serd més probable la
implicacién y la formacién de més amplios
intereses favorables al mantenimiento de una

31. Cfr. L. J. Linz, The Transition from Authoritarian
Regimes to Demacratic Political Systems, cit., pp.
42-46.

32. Ya he tocado antes este tema.

33. Elvolumen de A, Lijphart, Democracies, New Ha-
ven, Yale University Press, 1984, Presenta, en una
eficaz sintesis, las diferentes soluciones de la mayo-
s de los pafses democréticos, en 1980, 2 eslos
temas.

cierta democracia; serd mds facil evitar pola-
rizaciones y contraposiciones de posturas que
pueden tener efectos debilitadores. En resu-
men, que son preferibles estructuras institn-
cionales, como unaley electoral proporcional
para la asamblea legislativa en 1a que estén
representadas las minerfas, como unas rela-
ciones legislativo/ejecutivo no desequilibra-
das a favor del segundo (y sobre todo sin
instituciones presidenciales ni elecciones di-
rectas del jefe del Estado, dotado de fuertes
poderes e incluso férmulas de ballotage en 1a
segunda vuelta), come un imporiante grado
de descentralizacién administrativa ¢ impor-
tantes 6rganos locales elegidos. No hay que
olvidar, sin embargo, que todo esto puede
tener unos costes: a menudo Ia bisqueda de
un mayor consenso supone mayor inmovilis-
mo en las decisiones y, por consiguiente,
mayor dificultad para resolver problemas
sustantivos, sobre cuya importancia volveré
un poco més adelante.

En conjunto, la tradicién y la historia de
las democracias europeas consolidadas se di-
rigen inequivocamente hacia la primera op-
cién. En tiempos m4s recientes, las mismas
opciones de los lideres de los paises de la
Europa del Sur en este punto difieren clara-
mente de las de los pafses latinoamericanos
de reciente democratizacién. En estos pafses,
de hecho, la solucién presidencial con recur-
50 a una doble vuelta de ballotage es la mas
frecuente. Por otra parte, ya he recordado en
lasegunda parte de este trabajo que Colombia
y Venezuela alcanzaron 1a consolidacién in-
cluso con estructuras presidenciales. Pero el
cargo de presidente en estos pafses estd limi-
tado y condicionado en sus poderes y sobre
todo va unido a una alternancia real entre
partidos en su ocupacidén (en Colombia, ade-
més, durante aflos, con acuerdos previos entre
los lideres politicos). Asi que, en realidad, la
solucién presidencial es menos favorable ala
consolidacion, si no estd matizada porlos dos
aspectos que acabo de mencionar y si, por
consiguiente, se materializa enesa institucién
la paraddjica pretensién de imponer el prin-
cipio mayoritario —aunque en realidad, sin
mds en ciertos casos, han sido las minorias las
que han conseguido elegir al presidente— en
paises muy inestables, es decir, imponer a
paises con tradiciones autoritarias y econo-
mias débiles y dependientes un principio de
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gobiemo qué ha funcionado bastante bien
s6lo en aquellos pafses de tradiciones anglo-
sajonas, que han disfrutado de unas condicio-
nes socio—econémicas absolutamente excep-
cionales, comprobadas abundantemente por
numerosas investigaciones, y donde nacié el
propio modelo democrético. (34) No cabe
duda, por otra parte, que poner en discusién
las estructuras institucionales después de que
han sido aprobadas es m4s bien coniraproduy-
cente. Se trata entonces de retener la leccién
de fondo que surge de estas consideraciones,
necesidad de bisqueda de COMpromisos sus-
tantivos y de aprovechar por parte de los
gobernantes de las pocas ven tajas que se pue-
dan derivar de un proceso de toma de decisio-
nes més 4gil, menos complicado y complgjo.
Volviendo al tema de los problemas sus-
tantivos, hay que sefialar dos hip6tesis m4s,
Primera: la consolidacion es m4s facil ¥y mids
probable si los problemas o el problema ms
dificil, herencia del régimen autoritario ante-
rior, de alguna manera se han resuelto o se
han superado rdpidamente ya durante la ins-
tauracién o incluso en su comienzo. E} gjem-
plo que ilustra mejor este punto se refiere a
las guerras coloniales portuguesas, que fue-
ron el origen tanto de la crisis del régimen
cactanista como del golpe de Estado de los
capitanesde 1974. Yalos primeros gobiernos
provisionales afrontaron y superarcn este
problema desenganchando a Portugal de las
empresas coloniales. Se desactiva, asi, inme-
diatamente un posible factor de fuerte con-
flicto en un segundo momento, cuando fuer-
zas politicas més conservadoras adquieren
importancia ¢n el terreno parlamentario.
Segunda: si los problemas referentes al
conflicto de clases no son eliminables en
ninguna de los pafses en los que se da la
Instauracion y es menester afrontarlos en el
dmbito de los procedimientos democréticos,
cualquier otro conflicto profundo complicael
marco de la consolidaci6n. En primer lugar,
la consolidacion es ms dificil si el problema
de la construcci6n de 1a nacién, o sea, en otro

-

34. En un anslisis m4s especifico sobre los sistemas
presidenciales y semipresidenciales en América La-
tina, Sudrez también desarrolla otras consideracio-
nes; cfr. W. C. Sudrez, Diserio institucional ¥ con-
solidacién democrdtica (paper), Universidad de
Belgrano, Buenos Aires, 1984,

sentido, 1a composicién de la comunidad po-
litica, no se han convertido en hechos pacifi-
cos y aceptados por todas las fuerzas en liza,
Esto quiere decir que si hay atin un problema
que se refiere a la existencia de diversidades
étnicas, raciales, lingiifsticas, la consolida-
ci6n también serd m4s problematica, La inica
via de salida es llegar a algiin tipo de arreglo
pacifico del conflicto durante la instauracién,
dando el mayor campo posible a Ia autonomia
exigida, en rminos de descentralizacién,
Esta ha sido la via espafiola que ha conducido
al aislamiento de los extremistas vascos ya
1a solucién sustancial del problema; ¥y, por
tanto, auna simplificacion de las perspectivas
de la consolidacitn desde este punto de vista.
Después, qué duda cabe, el paso del tiempo
también puede contribuir a un arreglo real del
conflicto con la aceptacién de soluciones de
compromiso, que incluso fueron Jjuzgados de
modo negativo al principio.

Partidos, grupos y actores
institucionales

Probablemente las hipétesis m4s impor-
tantes para el proceso que examinamos son
las que se refieren a la formacién durante la
instauracidn de todo el sistema de estruciuras
intermedias, partidos y grupos de intereses.
Asf pues, ante todo, es bastante importante
considerar el espectro de las fuerzas peliticas
(partidistas o no) que surgen y se organizan
durante la transicion y la instauracién, apro-
vechando, primero 1os nuevos espacios de
libertad que se abren y sacando, despuds,
ventajas de los recursos piiblicos que les vie-
nen de su posible presencia en las diferentes
instancias de decisién en general, y guberna-
tivas en especial. Las hipStesis a considerar a
Este respecto son varias. La primera es; cuan-
to més répido, amplio y completo esel espec-
o de partidos que surgen y se organizan
durante Ia transicién y la instauracidn, inte-
grandose en el nuevo régimen, tanto mas
probable es la consolidacién. Con esta hips-
tesis quiero sostener la importancia del hecho
de que los partidos se formen y organicen
cuanto antes y, por tanto, puedan participar
en la propia instauracion. Asf, de hecho, su
posible integracién democratica es més f4cil
y probable. En cambio, en el caso de que
ciertas tendencias politicas se organicen con
Telraso respecto a la estructuracion del régi-
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men —piénsese, por ejemplo, en la organiza-
cién de la dcrecﬁz? en Portugal—, son més
probables la falta de apoyo y la puesta en
cuestién de algunos aspectos de esa democra-
cia, Esta hipotesis se aplica claramente al
caso italiano, tanto en el sentido de que en
Italia la derecha también surge y se organiza
cuando la instauraci6n est4 acabada, y des-
pués serd, durante decenios, antirrégimen y
antidemocritica, como en el sentido de que Ia
extrema izquierda ser4, a partir de 194748,
antirrégimen, pero hasta entonces participé
en la instauraci6n, votd a favor de la Consti-
tucion y, por tanto, incluso tras 1948, conser-
va lazos -—al menos a nivel de élites— con
las instituciones democriticas que contribu-
¥6 a formar,

Esta hipdtesis sugiere, igualmente, que el
surgimiento de todo el espectro-de partidos,
0 sea, del sistema de partidos, desde el prin-
cipio del cambio constituye la mejor premisa
para aquel refuerzo organizativo, aquella for-
macidn de identidad y fijacién de las Iégicas
de competencia que forman parte integrante
de la propia consolidacién (cuadro 1). En este
sentido, pues, todo el espacio partidista se
ocupa estable e inmediatamente y ello favo-
rece aquellas consecuencias que son caracte-
risticas de 1a consolidacién. A la luz de esta
hipdtesis es, entonces, interesante ver tam-
bién el caso espafiol, donde la derecha (Alian-
za Popular) tard6 en organizarse y después se
encontré de pronto cor que doblaba sus pro-
pios votos y se convertia en el segundo parti-
do del pals, siete afios después del comienzo
de la instauracién (1982), por el derrumbe de
la formacién crucial en esos afios, el partido
centrista y moderado de Sudrez, la UCD.
Aunque s6lo fuera por este hecho, nos pode-
mos dar cuenta cdmo AP se encuentra con
que tiene que desarrollar nuevas y diversas
tareas, un distinto papel cn el sistema politico
espafiol, incluso a nivel parlamentario. Quiz4
asi sea mis probable su completa integracién
en el sistema democritico, frente a la hipdte-
sis de una derecha minoritaria y marginada,

La segunda hipétesis es: si los protagonis-
tas de la instauracién son fuerzas democrati-
cas de derecha o centro-izquicrda, es mas
probable la consolidaci6n. Y ello porque esas
fuerzas desempefian un papel de garantia cara
alos grupos econémicos, industriales y finan-
cieros, en Io que se refiere al respeto y man-

tenimiento de 1a propiedad privada, del bene-
ficio, del mercado. (35) Asf resultard mas
fécil atales grupos aceptar la nueva estructura
institucional y establecer canales de comuni-
cacion y presién hacia 1os 6rganos de gobier-
no, tanto directamente como a través de los
partidos en el gobiemno. Por supuesto, sigue
pendiente el problema para aquelas fuerzas
de derecha o de centro de la capacidad de
establecer relaciones con los grupos sociales.
Ademds de otras dificultades organizativas
internas, éste es uno de los aspectos que pue-
de explicar, por ejemplo, la quiebra de 1a
UCD espafiola, a la que se aludfa, en la fase
de consolidacidn,

También queda pendiente el problema pa-
ra todos los demds partidos de crearse fideli-
dades e identificaciones hacia una clase gar-
dée. Un problema més dificil de resolver en
una sociedad compleja y variada propia de
una fase econémica industrial avanzada para
laque se puede presentar como més adecuado
un partido de clase, o con una poblacién no
claramente catdlica en la que no existe la
posibilidad de arraigo de un partido confesio-
nal, con resonancias religiosas. En este senti-
do, se podrfa decir que las primeras instaura-
ciones democriticas enropeas eran m4s
“féciles” para llevar a cabo la consolidacién
que las de los afios setenta, por ejemplo la de
Espafia. Pero cabria también afiadir, siempre
en la misma perspectiva de la consolidacién,
que el arraigo de los partidos es posible, y en
todo caso més simple, allf donde existen cla-
108 cleavages o divisiones en tomo a las que
se puede atraer a la poblacién. En ausencia de
una sociedad de alguna manera estructurada,
la organizacién de los partidos en torno a
issues, a problemas concretos, a programas,
es mas dificil y no queda mis que la posibili-
dad de adquinir una legitimidad democritica
genérica. En este caso, eso significa impedir
o limitar las posibilidades de que se formen
grupos, movimientos o incluso partidos anti-
democriticos cuyo desafio al sistema seria
mas dificil de afrontar y superar. Una obser-
vacién més; el partido “acaparador”, por sus
propias caracteristicas (ausencia de classe

35. Recuérdese el aspecto de “proteccidn de los intere-
ses privados”, que se indic6 entre los factores repe-
tidos de consolidaciones pasadas. Cir. cusdro 2 y
antes en el texto. -
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gardée, escaso papel-de la ideologia, voca-
cién interclasista), es mds bien una transfor-
macién posible dentro de democracias con-
solidadas, més que en la fase genética o
inicial del sistema democratico. (36)

Una tercera hipdtesis mds respecto al sur-
gimiento de los partidos del sistema de parti-
dos sugerirfa la ventaja para la consolidacién
de una cultura politica poco radicalizada, o
resultado de la memoria histérica dejada por
los costes sufridos durante el periodo autori-
tario, o bien resultado de las profundas trans-
formaciones socioeconémicas ocurridas du-
rante ese periodo. Tal cultura politica, que
sale transformada por la experiencia autorita-
ria y por el cambio sociceconémico, darfa
lugar a una distribucién menos radical de las
preferencias partidistas y, por tanto, resulta-
ria més dificil Ja aparicién de formaciones
antidemocrdticas. Tengamos presente, por
gjemplo, que, en Grecia, Espafia y Portugal,
la derecha autoritaria sélo tiene expresiones
partidistas muy débiles, y su extrema izquier-
daesrelativamente moderada y muy débil (en
Espafia), o relativamente débil electoralmen-
te {(nunca por encima del 18 por 100 en Por-
tugal y del 11 por 100 en Grecia) y aislada
politicamente. En resumen, que la pregunta

~ que estd tras la hipGtesis se refiere a las con-
diciones sociales, culturales, econdmicas,

que dificultan el surgimiento y, sobre todo,
la afirmacion de movimientos o partidos an-
tidemocréaticos. La hipdtesis sefiala una de
ellas, en realidad bastante general, casi gené-
rica. Tampoco en esto es muy fiable ni rtil
todo el imponente volumen de literatura so-
bre las condiciones no politicas de Ia demo-
cracia (37) que, por ejemplo, subraya el tipo
de estructuras econdmicas, los niveles de de-
sarrollo socioecondmico —;cudles?, c6mo
determinar sus umbrales significativos—, fa
distribnucién de la renta o la existencia de
menores desigualdades econdmicas, la pre-
sencia de profundas subculturas estructura-

36. Sobre el partido acaparador remito al clisico O.
Kirchheimer, *The Transformation of Westemn En-
ropean Party Systerns™, en J. R. La Palombara y M.
Weiner (comps.), Political Parties and Political
Development, Princeton University Press, 1966, pp.
177-200. La relacién entre panido acaparador y
consolidacién estd por analizar mds en profundidad.

37: Sobre este punto remito @ Morlino, “Democrazia”,
cit. y a la bibliografia que se analiza alli,

das, el arraigo de ciertos valores en la socie-
dad, y otros aspectos. En una palabra, aunque
esa hip6tesis y todas las demds que pudieran
formularse acerca de las indicaciones men-
cionadas son merecedoras de atencién, no
creo que lleguen muy lejos en el andlisis
propuesto. En todo caso, en si mismas, tienen
poco valor.

La siguiente direccién importante del an4-
lisis se refiere a las estructuras de repre-
sentacion de intereses en los distintos secto-
res econémicos, como agricultura, industria,
servicios, Es sabido que tales esiructuras —
estén formadas por empresarios o propieta-
rios agricolas, por obreros o campesinos de
diferente tipo— tienen la posibilidad concre-
ta de usar después los derechos organizativos
permitidos en un contexto democritico a fin
de obtener decisiones de gobiemo mis favo-
rables para ellos. Pero también es sabido que
estas estructuras cumplen, de hecho, una fun-
cién integradora de sus afiliados. Porlo tanto,
su integracién y aceptacién.de un régimen
democritico dado significa también mayor
legitimacién global de ese régimen. (38)

Los problemas esenciales a este respecto
son dos, independientemente del modelo de
consolidacién que se haya seguido. El prime-
1o afecta a las condiciones en las que las
asociaciones empresariales o sindicatos de
diverso tipo u otras formas de organizacion
colectiva de intereses aceptan una solucién
democrética. El segundo concierne a las con-
diciones en las que esas asociaciones pueden
estructurarse y surgir de la sociedad civil.
Estos dos problemas tienen parecido con lo
que ocurre con los partidos. Las condiciones
para la aceptacion de la solucién democritica
por parte de aquellas estructuras pueden de-
pender del hecho de que la anterior experien-
cia autoritaria o totalitaria ha demostrado que
el contexto democritico at final proporciona
posibilidades de accién y de presién, oportu-
nidades de defensa de los propios intereses,
imposibles con otras soluciones politicas. O
bien, en un escenario distinto, s¢ puede s0s-
iener que la complejidad real de intereses y el
posible conflicto entre grupos sociales mds
dotados d& recursos hagan ya imposible un
maodelo politico de tipo autoritario, en el que
la alianza de aquellos intereses ya no.puede

38. . Véase también més arriba.
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existir, de hecho. O aun, como tercera posi-
bilidad, para no correr riesgos de soluciones
politicas mds perjudiciales, los distintos inte-
reses simplemente aceptan el nuevo ordena-
miento politico, acaso instaurado por razones
casi fortuitas o simplemente por la fuerza. En
todos estos casos, sobre todo frente a anterio-
res y experimentados procesos de autonomi-
zacién o de abandono del régimen no demo-
critico de sus propias posibles bases sociales
de apoyo, 1a solucién democrdtica puede lle-
gar a ser la preferible no s6lo —estd mis
claro— para las organizaciones sindicales,si-
no también para las financieras, empresaria-
les o de propietarios agricolas. Paraellos—lo
subrayo una vez més— la incertidumbre del
compromiso democrético, pero al mismo
tiempo la certidumbre de las normas o proce-
dimientos para la solucién pacifica de con-
flictos, puede resultar en un cierto momento
preferible a cualquier otra solucién politica.

El segundo problema, referido a las con-
diciones de estructuracién de las organizacio-
nes de intercses en la sociedad civil, debe
relacionarse con los niveles de complejidad
socioecondmica; un aspecto ya abordado an-
tes, a propdsito de los partidos, perc que no
podemos eludir aqui. En este caso la hipdtesis
podria simplemente formularse asf: cuanto
més desarrollada, compleja, auténoma, en
términos de recursos econdmicos, es la socie-
dad civil, tanto mayor, mds rica y articulada
es la estructuracién resultante del sistema
funcional de representacién, Un tema —y
una hipdtesis— amplio y debatido, sobre el
que aqui s6lo podemos limitarnos a esta alu-
sidén. No se puede olvidar, ademds, la posible
importancia de esas estructuras para la con-
solidacién —sea cual sea el papel, incluso
secundario, que después desempefien en re-
alidad— alli donde los partidos como estruc-
turas de mediacion estén muy deslegitimados
por las memorias histdricas anteriores; apare-
cen, aun en el momento de la instauracién y
en los siguientes, como elementos de divisién
y conflicto, como “causas” principales de
crisis y, después, de fracaso democritico.

Antes de terminar este apartado hay que
referirse a otros dos aspectos, que he dejado
para el final sélo por motivos de exposicion,

No porque sean menos importantes, Me refie- -

10, ante todo, a la existencia de estructuras
administrativas y judiciales tradicionalmente

“funcionantes”. Aqui la hipGtesis central es
que si junto al cambio de régimen no hay,
ademds, problemas de “construccién del Es-
tado”, o de creacién de las estructuras admi-
nistrativas y judiciales sirvientes, eso facilita
la consolidacién, La sencilla légica que sub-
yace en la hipStesis es que estructuras funcio-
nantes facilitan Ia ejecuci6n de las decisiones
adopladas por los drganos democréiticos y,
por tanto, 1a eficacia del sistema y la posibi-
lidad de su mejor legitimacidn. Est4 claro que
no hay que confundir existencia de estructu-
ras administrativas con la continuidad del
personal. Al contrario, un cambio en-el per-
sonal, asf como tradiciones de independencia
de la magistratura, son otros posibles elemen-
tos afiadidos positivos para el proceso que
examinamos. Pero no se puede exagerar el
papel que desempeiia este factor; por si solo
no lleva a ningun resultado. Por otra parte,
una vez instaurada la democracia, tampoco
hay que infravalorarlo, porque parececlara su
contribucién a la consolidacién.

En segundo lugar, aquf es preciso tratar
auténomamente el posible, no necesario, pa-
pel de los actores internacionales al menos en
dos sentidos més especificos. El primero po-
dria considerarse pasivo o mecinico: Ia per-
tenencia del pais a un 4drea geopolitica, ya
completamente democratizada, y el ingreso
en organizaciones econémicas supranaciona-
les influye Sobre las fuerzas politicas del pafs.
En especial les puede vincular a determina-
das lineas de politica econémica; después
serdn mucho més apremiantes las interdepen-
dencias econdmicas; existirin ventajas para
ciertos grupos sociales intemos, que podrén
reforzar la adhesién de esos grupos al régi-
men democrdtico. El ingreso de Espafia y
Portugal en la CEE podria ir en esa direccion.
Por otro lado, también posibles alianzas in-
ternacionales, incluso militares, ¢ la posibili-
dad de explotar para fines internos motivos
de orden nacionalista, pueden contribuir a
mantener ¢l régimen una vez instaurado, dan-
do mayor tranquilidad y disposicién hacia el
acuerdo a ciertos grupos econdémicos o parti-
dos, moderando a la vez otros partidos o
grupos de izquierda, o creando motivos de
unién nacional que logra superar las divisio-
nes internas.

El segundo sentido de la influencia del
factor internacional es més directo, pero tam-
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poco me parece determinante, No considero
el reconocimiento del nuevo régimen por par-
te de la comunidad internacional o de detér-
minados paises. Si esto tiene un efecto de
legitimacién interna, agota pronto sus efectos
ya durante la instawracién. Me refiero, en
cambio, a la posibilidad de que en diversas
formas, pero concretas —por ¢jemplo, y so-
bre todo, con ayudas econdmicas al gobierno
o0 a determinadas fuerzas democraticas o pre-
sién diplomatica directa de los actores exter-
nos—, s¢ ayude a la legitimacion interna del
régimen, en el sentido de apoyar el manteni-
miento del compromiso democrético. Basta-
rd recordar ciertos efectos del plan Marshall
en el apoyo a la reconstruccién de la econo-
mia italiana o alemana al final de los afios
cuarenta, las ayudas menos conocidas que
partidos y agencias europeos han prestado a
fuerzas politicas espafiolas y portuguesas, el
reciente posible papel de estabilizacion de-
mocratica de los Estados Unidos de Nortea-
mérica en ¢l drea latinoamericana. No consi-
dero, en cambio, por dar un ejemplo mas, que
la enorme deuda externa que oprime a los
pafses latinoamericanos pueda incidir de ma-
nera significativa sobre posibles dindmicas
internas de consolidacidn de esos paises: la
memoria negativa de la anterior experiencia
autoritaria es mucho mas importante.

Experiencia autoritaria y tradiciones
politicas anteriores

En el transcurso de esta ilustracién de las
hipétesis—guia mas adecuadas para analizar
los procesos de consolidacidn, varias veces
he terminado haciendo referencia a la impor-
tancia verdaderamente determinante de la
memoria colectiva dejada por la experiencia
autoritaria anterior, tanto entre las élites co-
mo en las masas. En sustancia, el punto en
que he insistido en diversas ocasiones es la
eventualidad de que el régimen militar o de
movilizacién, o incluso totalitario, haya caf-
do después de una crisis profunda de legiti-
midad, de origen interno o internacional. El
haber recurrido a medidas represivas drdsti-
cas, el proceso de autonomizacién y distan-
citamiento de la base social inicial con el paso
del tiempo, el haber llevado al pafs al borde
de 1a guerra, 0 simplemente haberlo implica-
do en una aventura fracasada de ese tipo con
los correspondientes enormes costes huma-

nos, o incluso el ser considerado responsable
de su desasire econémico, son Olros tantos
aspectos que corresponden a una casuistica
precisamente individualizable y que dejan
una profunda, duradera y negativa memoria
acerca de esa experiencia. Y, sobre todo,
hacen ver a fuerzas sociales y politicas, por s
mismas antidemocriticas ¢ ambiguamente
democriticas, la inexisttencia de cualquier
alternativa. Esa misma razdn, la falta de al-
ternativa, puede llevar a grupos sociales con
intereses mcluso opuestos —por ejemplo,
empresarios y obreros o campesings—a mo-
derar sus propias posiciones, a desradicali-
zarse y, por lanto, a apoyar la opcién demo-
critica y a los actores politicos que la
sostienen (y que, al mismo tiempo, puedan
apoyar esos intereses). En una palabra, se
crean tanto el espacio para los actores demo-
craticos, poniendo las bases para un punto de
no retorno y hacia distintas experiencias po-
liticas.

Pero el periodo no democrético puede ac-
tuar también en otra direccidn, o bien puede
dejar otra herencia, sobre todo si se contem-
pla junio a una posible experiencia democri-
tica atin anterior. Desde esta perspectiva, en
primer lugar, propondria la siguiente hipéte-
sis: aun en presencia de una experiencia an-
terior, mds 0 menos importante, de politica
democratica de masas, si el régimen autorita-
rio, por su duracién, por las politicas de mo-
vilizacién que llevé a acbo, por el grado de
coercién al que recurrid, consiguié destruir
las anteriores identidades politicas y sociales,
y si, al mismo tiempo, ademds, hubo profun-
das transformaciones socioeconémicas que
han contribuido igualmente a esa destruc-
cidn, entonces el nuevo régimen se encuentra
frente a un vacio politico y la disgregacién
social. En determinadas situaciones ideoldgi-
cas, y bajo un impulso de reaccién de la
sociedad civil, ese vacio y esa disgregacion
podrian llenarse y superarse por nuevos par-

" tidos y/o asociaciones de intereses, facilitan-

do una consolidacién sobre bases politicas y
sociales completamente nuevas y diferentes.
Se puede después prever, donde se den el
cenjunto de cendiciones sefialadas, unarecu-
peracién de la sociedad civil mds lenta, pero
duradera, o bien partidos impuesios mas fa-
cilmente a la sociedad por élites politicas
activas. El caso en el que se puede pensar al
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describir este escenario es el de Alemania
occidental. Pero también conviene recordar
que la socialdemocracia alemana tiene su an-
tecedente en el partido weimariano, y 1o mis-
mo ocurre con los partidos de base religiosa
que pueden hacer referencia al Zentrum pre-
nazi. En otras palabras, serdn normales los
intentos de volver a dar vida alas viejas siglas
y simbologias, aungque sobre bases nue-
vas. (39)

Intentemos, sin embargo, pensar en la hi-
potesis contraria; limitada existencia de ex-
periencias democraticas de masas anteriores,
régimen autoritario —o incluso militar—que
no incide sobre las reducidas fidelidades
preexistentes, sino que sencillamente despo-
litiza, controla y reprime moderadamente.
Con la instayraciGn renacen los vicjos parti-
dos ¢ grupos, en buena medida oliglrquicos.
Perocamenos que los gobernantes anforitarios
no se hayan deslegitimizado por una desas-
trosa gestion econdmica o razones parecidas,
no es ésta precisamente la situacién més fa-
vorable a la consolidacién. De hecho, mds
bien produce un circulo vicioso de poca sig-
nificacién de las instituctones politicas, indi-
ferencia hacia las estructuras democriticas
que, sin duda, no favorece a la democracia.

Sise piensa, en especial, en el 4rea latinoa-
mericana, marcada precisamente por esa ci-
clicidad (40) que ve c6mo regimenes milita-
res suceden a democracias inestables, se nos
recuerda de modo més explicito otro aspecto
que se refiere a las tradiciones politicas ante-
riores. Se advierte c6mo en sociedades tradi-
cionales y ordenamientos politicos domina-
dos por é€lites hay una oposicién casi
“natural” al surgimiento de los partidos o al
reconocimiento de ciudadania y legitimidad
a asociaciones de intereses; como las mismas
estructuras burocréticas, y en especial los

militares, han visto en esas organizaciones

una fuente de infeccidn, corrupeitn, conflic-
to, inestabilidad; es decir, un factor que, ¢n
suma, impide el orden, la eficacia, la raciona-

39. Esta hiptesis también es il para entender qué
consolidacién se produce (o puede producirse). Véa-
se el andlisis anterior de 1a consolidaci6n a través de
partidos. )

40. Este es el témmino que nsa 5. P. Huntington, *Will
More Countries Become Democratic”, en Political
Science Quarterly, XLIX (1984).

lidad; c6mo, por dltimo, el fenémeno popu-
lista, que acepta la participacién de masas sin
compartir la necesidad de organizarla, se
opone también a los partidos y, sobre todo, a
st pluralidad, privilegiando 1a relacion direc-
ta, emotiva y simbdélica entre lideres y ma-
sas. (41) Todos éstos son también aspectos a
superar para llevar a cabo cualquier modelo
de consolidacién.

Todavia se pueden proponer otros dos in-
teresantes escenarios en relacion con la he-
rencia autoritaria. En presencia de una breve
experiencia democrética anterior, un poste-
rior régimen autoritario con fuertes politicas
de movilizacién puede hacer irreversible el
paso a una politica de masas. En este sentido,
puede favorecer el arraigo de partidos de
masas o de organizaciones de intereses, como
los sindicatos, para los que ya no existe el
problema de legitimacidn como institucio-
nes: ha sido precisamente la experiencia mo-
vilizadora, aunque con un partido iinico y
organizaciones corporativas, la que llevé a
cabo ese paso crucial para la consolidacién
democritica. Laltaliarepublicana de después
de 1945, donde ademés hubo una experiencia
parcial de participacién en la fase de transi-
cidn, puede ser el mejor terreno de control de
esta hipdtesis,

Alternativamente, en ausencia de expe-
riencias democrdticas anteriores de alguna
importancia y en presencia de una experien-
ciaautoritaria fuertemente corporativa podria
ser més ficil, s6lo bajo este concreto punto de
vista, para las nuevas ¢structuras democrati-
cas de mediacién, arraigarse enuna sociedad
sin tradiciones de participacién politica, pero
sf de aquiesencia al poder establecido y de

. encuadramiento en 6rganos funcionales de

representacion. Aun con todas las variables
de contexto que llevarfa afiadidas, el Portugal
de después de 1976 seria un buen caso para
controlar —y precisar mejor— esta hipétesis.

Si nos centramos aqui sélo en las anterio-
res experiencias democréticas, son necesa-

41. El populismo ha recibido enomme atencién por parte
de los estudiosos de América Latina. Sobre €l hay
una produccién muy rica y aniculada. Aqui me
limito a remitir a G. Pasquino, “Populismo”, en M.
Carmagnani (comp.), Storia dell’ America Latina,
vol. VI de /! Mondo Contemporaneo (comp. de N.
Tranfaglia), Florencia, La Nuova Italia, 1979, yala

bilbiografia que allf aparece.
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rias otras hipStesis y observaciones. Si tal
experiencia fue importante en términos de
existencia de estructuras intermedias y pric-
ticas democriticas, se tiene una reinstaura-
¢ién, y la consolidacién que le sigue puede
resultar facilitada. De hecho, serd m4s rdpida
e inmediata la recreaci6n de las antiguas ali-
neaciones partidos-grupos o de lasasociacio-
nes de clase, sindicatos u otras organizacio-
nes que ya existfan en el anterior periodo
democratico. Pero hay que afiadir a continua-
cién que ese proceso es, efectivamente, més
fAcil sélo si: a) la experiencia autoritaria ha
sido bastante breve, pero ha incidido sobre las
actitudes y opciones de las élites politicas; b)
si algunos de los fenémenos de fondo que han
llevado a la crisis y a la cafda de la democra-
cia anteriormente se han modificado real-
mente o bien han surgido otras oportunidades
de consolidaci6n, quizi derivadas de la in-
fluenciade nuevos factores internacionales o,
también, quiz4 de tipo econémico.

A guisa de conclusién

El objetivo principal de este trabajo era, a
fin de cuentas, el de contribuir a dar mayor

o tedrico a un lema que parecia carecer de -

&, La discusién de ia definicidn, la elabora-
ci6n de los modelos y la presentacién del
inventario de hipétesis han 1do en esa direc-
cién. Cualquiera que sea el resultado alcan-
zado con este trabajo, me parece que habia
que perseguir ese objetivo, Por otra parte, es
indudable que todavia existen importantes
perspectivas de investigacién precisamente
en esa direccién. No sélo, pues, no se pueden
establecer conclusiones, sino que es probable
que una posterior investigacion empirica so-
bre diferentes casos, mas esmerada y profun-
da, obligard a revisar, si no a pensar por
completo, muchas de las afirmaciones hechas
aqui.
(Traduccidn: Miguel A. Ruiz de Azila)
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Resumen

El articulo de Leonardo Morlino que aqul reproducimos presenta algunos proble-
mas de investigacién relativos al inicio y a la culminacidn de los procesos de
instauracién democrdtica en Europa y en América Latina. Tiene pues una delimitacion
espacial —ya que no loma en cuenta oiras geograftas—y se ocupa exclusivamente de
los fendémenos posteriores a la Segunda Guerra Mundial. De hecho —y es este un
criterio implicito en la conformacién del trabajo— solo se analizan palses que han
atravesado por experiencias autoritarias.

Con esa demarcacién el estudio atiende a la definicién del fendémeno, establece
ciertos caracteres comunes, eshoza los modelos de consolidacién democrdtica segui-
dos en cada uno de los palses a examen y termina avanzando algunas hipllesis
explicativas, que apelan, caso a caso, a ulteriores verificaciones.

Abstract

In this article problems relates to research on the beginnings and consolidation of
democratic processes in Europe and Latin America are synthetically stated.

The development of the topic presents both spacial and temporal limitations for it
only takes into consideration the above mentioned continents and refers to situation
occurring after World War 1.

Implicit in the field of study is the fact that the only situations analyzed are those of
countries where authoritarian regimen had been in force.

Therefore, three main points are considereed: 1) the statement of the phenomenon;
2) the characteristics that this processes have in common and the principal models of
consolidation; 3) the hypothesis which may serve as a reasonable explanation 10 be
put to the test in each country in order to get a deeper insight of the problem.
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