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1.A CONSOLIDACION DE LA DEMOCRACIA

N FORMA INTUITIVA la idea de la consolidacién de la democracia parece
E bastante obvia. Tras un periodo de creciente incertidumbre y de perma-

nencia desconocida, durante el cual la autocracia previa “transité” hacia
ajguna otra forma de dominio politico, se hizo necesario cambiar sus improvisa-
ciones por reglas y alianzas estables, mediante las cuales los actores pudieran
competir y colaborar en términos predecibles. A causa de una “guerra de movi-
miento” de la que muchos tienen elevadas expectativas —y algunos grandes
temores— respecto de la magnitud del cambio, la lucha democrética debe afian-
zarse como una “guerra de posiciones” de manera acorde con lineas de escisién,
establecidas por mutuo acuerdo para obtener ventajas (Gramsci, 1971: 108-110,
229-239).

La consolidacién podria definirse como un proceso en el que se transforman los acuerdos
accidentales, las normas prudenciales y las soluciones fortuitas que han surgido durante la
transicién, con objeto de lograrrelaciones de cooperacion y competitividad que han demostrado
ser mds confiables, que se practican con regularidad y son aceptadas voluntariamente por
individuos o colectividades, es decir, por los politicos y ctudadanos que participan en un
gobierno democrdiico. Al afianzarse este régimen se institucionalizara la incertidum-
bre respecto de ciertos papeles y aspectos politicos,' pero también se asegurara a
sus ciudadanos que la pugna por el poder y/o la influencia ser4 justa y habré de
circunscribirse a una gama de resultados predecibles. La democracia moderna,
representativa y politica se basa en esta “incertidumbre restringida” y en el
“acuerdo eventual” de los actores de respetar los resultados que produce (Schmitter
y Karl, 1991: 75-88).

Dejando a un lado las dificultades inherentes al hecho de distinguir las dos
etapas y de medir su durabilidad y efecto, debe sefialarse que la insistencia res-
pecto de los periodos de transicién y consolidacién que uno puede encontrar en

* Este articulo fue publicado en American Behavioral Scientist, vol. 35, marzo-junio, 1992, pp.
422-449.

! Para mayor aclaracién respecto ala insistencia de considerar la incertidumbre como la caracterfs-
tica principal de 1a democracia, véase Przeworski (1986: 57-61).
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la mayoria de las discusiones contemporéneas sobre democratizacién, representa
una alternativa teérica importante y a menudo sobreentendida (O’Donnell y
Schmitter, 1986), que implica el rechazo de la idea anteriormente difundida de
que la democracia constituye un requisito funcional o un imperativo ético. Ni el
grado de desarrollo econémico o la etapa de acumulacién capitalista ni la hege-
monia burguesa pueden garantizar el advenimiento, y mucho menos la persistencia,
de la democracia. Tampoco el régimen resultante es un producto ineludible del
nivel de “civilizacién” anteriormente alcanzado, del alfabetismo, de los logros
educativos o de una politica cultural definida. Esto no significa negar las ventajas
de la prosperidad, de la distribucién semiequitativa de la riqueza, de una econo-
mia de competitividad internacional, de la buena escolaridad de la poblacién, del
incremento de la clase media, de la voluntad de tolerar la diversidad, de confiar
en los adversarios y de resolver los conflictos mediante la accién comprometida,
sino que la democracia atn tiene que ser elegida, puesta en marcha y perpetuada
por “agentes” o actores politicos con distintos intereses, pasiones y recuerdos,
y por qué no, fortuna y virtus. Sin duda, éstos quedaran limitados por los factores
culturales y de desarrollo que antes se mencionan, pero todavia existe gran posi-
bilidad de eleccién en la toma de decisiones correctas o equivocadas, e incluso en
lasf circunstancias mdas desfavorables puede darse el intento democratizador; tal
es el caso de paises como Haiti, Mongolia, Benin y Albania —aunque quién sabe
si alguno de ellos logre tener éxito— o de la India, Costa Rica, Bolivia, Portugal
y Papia, Nueva Guinea, ninguno de los cuales parecia tener mucha oportunidad
cuando comenzaron a cambiar sus regimenes.

El enfoque sobre estas interacciones estratégicas, que caracteriza a gran parte
de las teorfas actuales sobre democratizacién, es el que establece la diferencia en
torno a los primeros trabajos que subrayaban los requisitos funcionales o los
imperativos culturales,” pues en afios posteriores se aprendi6 una amarga leccién
cuando los paises relativamente desarrollados y “civilizados” terminaron en la
autocracia. Es mds, algunos de los democratizadores recientes enfrentan, de
manera simultdnea, problemas en el intento de ajustarse a la competencia econé6-
mica internacional y de adecuarse a la diversidad cultural interna, aunque todavia
no han regresado al statu quo anterior.

Sin embargo, no nos dejemos engaiar por esta posibilidad de eleccién y de ac-
cién voluntarista. La esencia del dilema de la consolidacion reside en el hecho de crear una
serie de instituciones que los politicos aprueben y los ciudadanos consientan en apoyar. No es
nada facillograr un resultado estable, sobre todo en el clima de exageradasexpecta-
tivas que suele caracterizar a la etapa de transicién, pues no sélo se trata de factores
intrinsecamente contradictorios —diferentes partidos de politicos que prefieren re-
gimenes que garanticen su reeleccién o su seguro acceso al poder y grupos diferen-

2 Por supuesto, el locus classicus es Seymour Martin Lipset (1959). Debe sefialarse que en su reciente
trabajo describe el grado de desarrollo econémico no como un requisito sino como uno entre varios
“factores simplificantes u obstructivos” (Diamond, Linz y Lipset, 1990: 9-14).
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tes de ciudadanos deseosos de gobiernos que exijan responsabilidad por parte de
sus agentes profesionales— sino que al mismo tiempo resultan extrinsecamente
consecuentes. Cuando la inseguridad electoral se convierte en desconfianza hacia
los gobiernos y hacia sus politicas oficiales, ésta afectara las tasas de crecimiento
econémico, la voluntad de invertir, lacompetencia en los mercados externos :adis-
tribucién del ingreso y la riqueza, el acceso ala educacién, el equilibrio racial e
incluso laidentidad nacional, aumentando asimismo el sentimiento de carencia cul-
tural. En cierta medida, los actores prevén estas cuestiones sustantivas y las incorpo-
ran a las transacciones que realizan en cuanto a los procedimientos, pero en ello
existe siempre un gran margen de error y de consecuencias indeseables. A corto
plazo, la consolidacién de la democraciadepende de la habilidad de los dirigentes y
los ciudadanos para solucionar sus propios conflictos dentro de esas normas, y a lar-
go plazo dependeré del efecto externo que ejerzan las politicas adoptadas por di-
chos regimenes entre los grupos sociales. Es en este &mbito donde entran en accién
con gran fuerza las “realidades objetivas” de los niveles de desarrollo, de las posicio-
nes en la economia mundial, de los conflictos relacionados con el producto sectorial
yladistribucién de lariqueza, asi como las “preferenciassubjetivas” de clases, gene-
raciones, géneros, etnias, grupos de estatus y geografia. Dada la probabilidad de
que transcurra cierto tiempo antes de que las nuevas reglas de cooperacién y com-
petencia produzcan resultados visibles, resulta prudente asumir que el proceso de
consolidaciénsera mucho mas prolongado que la etapade transicién.

NOCIONES SOBRE REGIMENES PARCIALES Y TIPOS DE DEMOCRACIA

Este proceso también puede ser més diferenciado y heterogéneo, pues la democra-
cia moderna consta de una serie muy compleja de instituciones en las que se involu-
cran miiltiples canales de representacién y puestos de mando en los que se
toman decisiones autoritarias. El derecho més definitivo de la ciudadania no
se limita al hecho de votar periédicamente en las elecciones; también puede
ejercerse, entre otras formas de accién, interviniendo en la seleccién de candidatos,
en la creacién de asociaciones 0 movimientos y en las demandas que se plantean a
los dirigentes, ademds de involucrarse en protestas “no convencionales”. La res-
ponsabilidad de las autoridades no sélo est4 garantizada mediante los mecanismos
tradicionales de circunscripcién territorial y los procedimientoslegislativos, puesto
que en gran medida puede evitar tales movimientos partidistas, orientdndolos
directamente hacia canales y procesos de negociacién al elegir o nombrar a los funcio-
narios del aparato estatal.

Si éste no fuera el caso, el proceso de consolidacién seria mucho mas sencillo
—y yo aceptaria de inmediato el punto de vista sostenido por Lipset de que “los
partidos son, con mucho, la pieza mas importante de la estructura representativa”.
Todo lo que tendria que hacerse seria impulsar la formacién de un sistema



6 REVISTA MEXICANA DE SOCIOLOGIA

partidario lo suficientemente arraigado en el pensamiento ciudadano, de un
mecanismo electoral confiable (y aceptado) que propicie el triunfo de los candida-
tos, yde un acuerdo de indole institucional para asegurar que las decisiones oficiales
se tomen en forma responsable por representantes correctamente elegidos. Gran
parte de la bibliografia reciente en la materia plantea exactamente esto con
bastante confiabilidad y erudicién (Pridham [ed.], 1990).

Mi sospecha es que lo anterior pueda resultar inadecuado, ya sea porque se haga
caso omiso de los considerables cambios sustanciales que han tenido lugar en la
naturaleza de los partidos y en el papel que desempefian en las democracias
occidentales bien afincadas, o porque se suponga anacrénicamente que en las
neodemocracias actuales dichos partidos deberdn pasar por todas las etapas y
asumir todas las funciones de sus predecesores. Considero que es preferible aceptar
que los ciudadanos de hoy en dia—aunlos de naciones que han sufrido largo tiempo
bajo regimenes autoritarios— poseen muy diversas capacidades organizativas,
estdn menos dispuestos a identificarse de manera estrecha con simbolos o ideolo-
gias partidistas y defienden una serie mucho mdis heterogénea de intereses.
Ademas, los nuevos regimenes estidn surgiendo en un ambiente internacional
saturado en la practica de modelos de accién colectiva exitosa. Todo ello no excluye
el papel hegeménico que desempefian los partidos en la representacién de los
grupos sociales, pero significa que éstos tendran que enfrentar mayor competencia
por parte de las asociaciones de intereses y los movimientos sociales que sus
predecesores, y que, por lo tanto, serd necesario reconsiderar nuestro razonamien-
to sobre la democratizacién. En primer lugar, ¢qué sucederia si la democracia se
conceptualizara no como un “régimen” sino como un conjunto de “regimenes
parciales”, cada uno de ellos institucionalizado en torno a diferentes puestos
representativos de los grupos sociales para la solucién de sus consiguientes proble-
mas? Los partidos, las asociaciones, los movimientos, las localidades y la variada
clientéle tendrian que competir y fundirse dentro de estos canales en el esfuerzo por
capturar el poder e influir en la politica. Las autoridades con diferentes funciones
y niveles diversos de agregacién interactuarian con este conjunto de repre-
sentatividades para exigir legitimamente que asuman la responsabilidad de los
intereses —y las pasiones— de la ciudadania.

Las constituciones son, por supuesto, un esfuerzo por establecer una serie exclusi-
va y dominante de “metanormas”, que diera coherencia a estos regimenes al asignar
tareas especificas a cada uno y fortaleciera algunas relaciones jerarquicas entre ellos,
pero tales documentos formales rara vez tienen €xito en su intento por esbozar y con-
trolar dichas relaciones. El proceso de convocar a una asamblea constituyente mediante
la elaboracién de un proyecto aceptable, ratificado por el voto y/o plebiscito, repre-
senta sin lugar a dudas una etapa significativa en la consolidacién de la democracia,’

3 Aunque en algunos casos es posible evitar esta experiencia dorando la pildora y haciendo caso
omiso de una constitucién respetable del pasado, como sucedi6 en el caso de Argentina y Uruguay
durante sus recientes transiciones.
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pero aun asi dejara indefinidos muchos regimenes parciales, porque precisamen-
te en los resquicios existentes entre los diferentes tipos de representacién es
donde las normas constitucionales son mas vagas y menos prescriptivas.* Imagi-
nemos el hecho de tratar de deducir, incluso con la més precisa de las constitu-
ciones —que se estdn volviendo cada vez mds detalladas— la manera en que
deberan interactuar los partidos, las asociaciones y los movimientos para influir
en los procesos politicos, o el de discernir cémo se negociara entre el capital y el
trabajo la participacién en el ingreso bajo las nuevas metanormas.

FIGURA 1. ILUSTRACION DEL ESPACIO DE PROPIEDAD NECESARIO PARA CONSOLIDAR
LOS REGIMENES TOTALES Y PARCIALES DE LAS DEMOCRACIAS MODERNAS
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* Para un andlisis sobre el fascinante argumento de que a menudo los “silencios” y las “vaguedades”
de las constituciones, es decir sus componentes no escritos, son los que tienen mayor significién, véase

Michael Foley (1989).
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Si la democracia politica no es un régimen sino un conjunto de regimenes,
entonces la estrategia adecuada para estudiar su consolidacién seria la desagrega-
cién, lo cual es deseable no sélo en teoria sino que, empiricamente, hace que el
esfuerzo sea mas factible. En la figura 1 intento mostrar c6mo quedard involucrado
el espacio de la propiedad, y de apuntar algunos de los regimenes parciales
especificos que estdn a punto de surgir. En el eje vertical se determina el espacio
de acuerdo con el dominio institucional de accién, el cual fluctda entre los organis-
mos estatales y las uniones autoconstituidas de la sociedad civil. En las lineas horizontales,
la variacién se refiere al poder que los actores pueden ejercer en los nuevos procesos
politicos: niimeros en el caso de aquellos que confian en el cémputo de la votacién
individual, y zonas contrastantes para los que se basan en el cilculo de las contribu-
ciones de grupos particulares de ciudadanos. En esta figura aparecen las teorias
rivales sobre la democracia, que por largo tiempo se han disputado las ventajas de
ocupar posiciones especificas: liberalista-estatista, mayoritaria-asociacionista, uni-
taria-federalista, presidencialista-parlamentaria. En mi opinién, todas ellas son
potencialmente democréticas —con tal de que respeten los principios bésicos de la
ciudadania, el m4s minimo de los derechos procesales civiles, las elecciones justas,
la libertad de asociacién, etcétera.

En segundo lugar, ¢qué sucederia si no se tratara de la consolidacién de una
“democracia” sino de “varias”? En estos tipos de democracia, resultado de combi-
naciones diversas aunque relativamente estables de los que antes he denominado
“regimenes parciales”, mds alld del umbral en alguna forma comiin de los proce-
dimientos bésicos que deben ser respetados,’ existe gran divergencia entre normas
y précticas concretas. No hay formato tinico o conjunto alguno de instituciones que
puedan englobar a la democracia moderna, aunque en determinado momento
algin pais en particular pudiera personificar “la mejor practica”. En vez de ello,
existe un arreglo de posibles combinaciones, y el dilema de quienes intentan
consolidar la democracia es elegir, entre varias, la que satisfaga al mismo tiempo
los intereses politicos a corto plazo y las expectativas ciudadanas a la larga.

Asi, el reto que enfrentan los intelectuales politicos no es el cuestionamiento
acerca de la posibilidad de que la democracia triunfe sobre la autocracia, sino de
qué tipo de democracia se trata. Puede considerarse que en el periodo contempo-
rdneo —o al menos desde el 25 de abril de 1974, cuando los portugueses iniciaron
la presente oleada con la “revolucién de los claveles”— la mayoria de las naciones
han estado condenadas a ser democriticas. La ausencia de una alternativa posible
para determinada forma de gobierno de representacién popular significa que
aquellas autocracias que han resistido —como Burma, China, Cuba, Vietnam,
Indonesia, Kenia y la mayoria de los paises del Medio Oriente— deben erogar una
proporcién creciente de sus recursos para sostenerse en el poder, sin muchas
posibilidades de éxito en el largo plazo.

5 Lalista estdndar de “procedimientos mfnimos” puede consultarse en Robert Dahl (1982), y para
una versién revisada véanse Philippe C. Schmitter y Terry Karl (1991).
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Sin embargo, esta “condena” no significa que todos los paises en periodo de
transiciénlogrardnconsolidar el régimen democratico. Probablemente, en el corto
plazo, algunos de ellos retornardn a laautocracia, como es el caso de Haitiy Burma,
aunque no seria extrafio que en su mayoria queden atrapados en una especie de
purgatorio y permanezcan como “democracias sin consolidar”, en las cuales exis-
tird un minimo respeto por los procedimientos, pero los politicos y representantes
seran incapaces de establecer el acuerdo respecto de una serie viable de normas
que limiten la incertidumbre y garanticen el consenso eventual. Argentina y
Filipinas son un ejemplo sobresaliente de este tipo de resultados, cuyo espectro se
cierne sobre Europa del Este.

En tercer lugar, {qué pasaria si el resultado de la democratizacién dependiera
no tanto de la existencia o ausencia de ciertos prerrequisitos y de las virtudes o
vicios de determinados individuos sino de la secuencia que sigan algunos procesos?
Durante el cambio de un régimen hay tareas bastante concretas que deben
realizarse: convocar a elecciones y llevarlas a cabo; establecer o reinstaurar parti-
dos, asociaciones y movimientos; escoger y nombrar candidatos para ocupar
puestos de mando; crear o eliminar cargos administrativos; negociar e institucio-
nalizar acuerdos colectivos; elaborar proyectos de constituciones y ponerlas en
préctica; elegir y organizar legislaturas, entre otras.’ Mi idea es que el papel que
desempenen las diversas organizaciones representativas y, en consecuencia, el
tipo de democracia que surja, estardn condicionados en gran medida por la capacidad
de elegir el momento oportuno y por el orden en que se efectien las tareas
mencionadas.” Una regla sensata seria la de considerar que los acuerdos prime-
ramente consolidados surten efectos mejores y mds duraderos que aquellos alcan-
zados con posterioridad, lo cual en general significard una ventaja para los partidos
politicos, pues el hecho de convocar a las llamadas “elecciones constitutivas”
es lo que caracteriza el vinculo existente entre la liberalizacion y la democrati-
zacién, ademds de que acelera el proceso de transicién (O'Donnel y Schmitter,
1986: 57-64).

® Mucho mis podri lograrse, por supuesto, si el cambio del régimen politico se acompafia de una
transformacién simultdnea de la distribucién de la riqueza, de la propiedad privada, de la naturaleza de
las relaciones cfvico-militares, o de las bases territoriales de la autoridad estatal. Cuando esta “simulta-
neidad” ocurre (como sucedié en Europa del Este y en la Uni6én Soviética) la complejidad potencial de
su duracién y secuencia se incrementa de manera exponencial.

7 Debe sefialarse que acerca de la duracién y la secuencia hay dos diferentes puntos de referencia:
uno en cuanto a la realizacién de dichas tareas en otras formas de gobierno, que sufren cambios en la
misma “ola de democratizacién”, y el otro enlo referente al momento y la manera en que se llevan a cabo
dentro del propio pais. En general debe considerarse que esto Gltimo es mucho mis significativo, dado
que en ello se dan innumerables interdependencias funcionales, pero en las circunstancias actuales, la
comunicacién entre las unidades nacionales se ha hecho tan frecuente que la propagacién de sus efectos
puede ser muy extensa. Ademds, existe un gran ntmero de organizaciones tanto nacionales como
internacionales especificamente dedicadas a difundir ensefianzas sobre el tipo m4s adecuado de respuesta
institucional.
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LA PARADOJA DE LA POSIBILIDAD DE ASOCIACION

Las democracias modernas tienden a surgir como concesiones. Sus protagonistas
—no todos “demécratas”— se inclinan por diferentes instituciones y practicas, las
cuales no por casualidad suelen corresponder a los arreglos de poder que ellos
piensan defenderdn mejor sus intereses o sustentaran sus ideales a futuro. Sin
embargo, la incertidumbre inicial caracteristica de la etapa de transicién hace que
ningiin grupo dominante pueda imponer su propia “férmula” y el resultado mas
probable de esto serd un sistema hibrido —la segunda mejor solucién—, que
jamads representari los intereses basicos de nadie.?

Durante este proceso competitivo para definir las futuras normas y practicas,
probablemente las asociaciones de intereses y los movimientos sociales se encuen-
tren en circunstancias contradictorias, y con frecuencia tendran que ser mejor
tolerados por el ancien régime que los partidos politicos, sobre todo si se concentran
en la representacién de intereses relativamente localizados o circunscritos.” Las
deserciones de profesionales y grupos de empresarios a menudo sirven para poner
en duda la “indispensabilidad” de los gobernantes autoritarios, al igual que las
declaraciones de los movimientos en pro de los derechos humanos desacreditan su
legitimidad. Una vez que se ha iniciado la transicién, estas y otras organizaciones
suelen ser captadas por lo que Guillermo O’Donnell y yo hemos llamado “e
resurgimiento de lasociedad civil” (O’Donnell ySchmitter, 1986: 48), mov1hzac10n
insélita que puede resultar un factor indispensable para obligar a los dirigentes
autoritarios a superar sus medidas de liberalizacién indecisas y limitadas en favor
de la democratizacién plena.

Cuando estas ventajas organizativas iniciales se combinan con una situacién
estratégica particular dentro de los sistemas de produccién o administracién,
pueden redundar en un genuino aunque momentineo logro del poder. De he-
cho, las asociaciones que representan importantes intereses de clase, sectoriales y
profesionales serdn victimadas, dada su capacidad de interrumpir o nulificar las
acciones de los nuevos gobernantes democriticos.'® Esto no sélo significa la ob-
tencién de ganancias injustas para “algunos”, cuando la retérica oficial se centra

8 Esta era la esencia del articulo de Rustow (1960) olvidado por largo tiempo y ahora citado con
frecuencia. Para ampliar este anilisis me basé en gran medida en la idea de Maquiavelo, expuesta por
Schmitter (1985).

® El escenario mis comtin es aquel en el que los anteriores regimenes autoritarios ejercieron un
control riguroso y sistemitico sobre los partidos y los politicos representantes de las circunscripciones
electorales de la clase obrera, pero dejaron en relativa libertad a los sindicatos y sus dirigentes para crear
sus propias organizaciones y defender clientéles especificas, a menudo bajo la sombra del sistema
corporativista oficial. Espafia se ajust6 a este patrén durante los tltimos decenios del régimen franquista,
en mayor medida que Grecia y Portugal. Véase Zufieur (1985).

1% Esto es mas probable cuando el régimen anterior ha prohibido o controlado las actividades de las
llamadas “asociacionescumbre” que pudieran ser capaces de coordinar las amplias necesidades de todas
las clases. El tipo de comportamiento asociativo que surgié durante la transicién es, por tanto, ficil de
fragmentar de manera desigual y localista, y también de desacreditar en el terreno del “particularismo”.
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en el bienestar de “todos”, sino que la disolucién de la paz social que de manera
inevitable provocan dichas acciones podria alentar un golpe de Estado por parte
de un grupo de conservadores convencidos de que la transicién ha ido demasiado
lejos, y probablemente aumentara la presién ejercida sobre estas organizaciones
“funcionales” con objeto de impedirles el uso oportunista del poder durante la
etapa transitoria.

Para los movimientos menos organizados, de cardcter localista y “actitudinal”,
las dificultades son de otra naturaleza aun cuando hayan alcanzado muchos de sus
objetivos con la desaparicién de la autocracia. Otros son demasiado especializados
para proporcionar pautas en el disefio de las instituciones subsecuentes, y cuales-
quiera que sean los papeles que desempefien en la caida del antiguo régimen —que
por lo demas han variado en forma considerable— dichos movimientos sociales
dependen en gran cantidad de trabajo voluntario y de entusiasmo individual,
los cuales dificilmente se sostienen con el paso del tiempo, y se concentran en las
minucias de la consolidacién. Incluso pueden llevar a cabo intervenciones espora-
dicasentornoalos procesos electorales y la convocacién de asambleas constituyentes,
o mediante golpes de Estado u otras acciones, pero el papel de estas organizaciones
parece condenado de manera inexorable a declinar al definirse las normas y
practicas estables, por lo menos hasta que resurgen en alguna otra ola de protesta
(Tarrow, 1991).

Centremos ahora nuestra atencién en las organizaciones permanentes, espe-
cializadas en proteger o promover intereses de clase, sectoriales o profesionales,
e intentemos analizar las condiciones necesarias para que puedan intervenir en el
monopolio putativo de los partidos politicos mediante la representacién de los
grupos sociales. Como ya se ha especulado anteriormente, rara vez se espera que
desempeiien un papel determinante en la etapa de transicién, aunque su in-
fluencia momentinea sea bastante significativa, pues también suelen tener gran-
des problemas para adaptarse a las reglas del juego que resultan tras el periodo de
consolidacién.

En primer lugar, una vez que se anuncian las elecciones, si sus resultados pa-
recen dudosos y la carrera por el poder es insegura, los partidos politicos suelen
desplazar a las asociaciones de intereses del centro de la vida politica y de la
atencién publica. Estas se organizan de acuerdo con reglas funcionales y casi
nunca son capaces de adaptarse a las condiciones de la competencia en las cir-
cunscripciones territoriales; ademas, sus programas y simbolos son demasiado
especializados como para atraer a un puiblico mas amplio.'’ A pesar de que los
partidos en pocas ocasiones desempefan un papel relevante al iniciarse la transi-

" 1a “superioridad” de los partidos para organizarse en la competencia electoral sera mucho mayor
cuando la duracién del régimen autoritario ha sido breve, y los dirigentes, los simbolos y las ideologfas
de dichos partidos se adecuan rédpidamente a las circunstancias una vez que se ha iniciado la transicién.
De acuerdo con este razonamiento, los partidos griegos llevan considerable ventaja sobre los de Espafia,
Portugal e [talia.
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cién, tienen acceso a esos simbolos y programas de identificacién general, e in-
cluso disponen de los recursos y el personal de las asociaciones y movimientos
preexistentes —y menos perseguidos— en el momento en que se acerca el perio-
do de “elecciones constitutivas”. La dindmica de la competencia electoral obligara a
los estrategas del partido a atraer a piblicos mas amplios y heterogéneos, sobre
todo cuando los distritos son relativamente grandes y el mimero de electores no
es absolutamente proporcional, y aun a negar su dependencia de esos mismos
“intereses especificos” que los ayudaron en sus inicios. Los distritos electorales tie-
nen légicas diferentes de competencia y cooperacién que aquellos de indole fun-
cional; asf, las asociaciones de intereses tratardan, al méximo, de penetrar.e
incluso colonizar a tales circunscripciones partidarias por la necesidad imperativa de
reunir un mayor nimero de afiliados y de apelar, mediante la retérica, a la labor inte-
resada del piblico a fin impedir su triunfo —por lo menos hasta que, a la larga,
dichas asociaciones logren afianzarse, dadas las necesidades que tienen los distri-
tos de obtener recursos financieros e informacién especializada.'?

Durante la transicién y los primeros perfodos de la consolidacién es mds
probable que ocurra el caso contrario. Los partidos politicos intentaran penetrar
y colonizar a las asociaciones de intereses. Cuando logran este objetivo, el resultado
serd la creacién de unaserie de subculturas partidarias —lager o familles spirituelles—
en las que varias comunidades de diverso color: “rojo, negro, blanco, anaranjado”
se enfrentardn unas a las otras en demanda de afiliacién exclusiva para sus
miembros. En los lugares donde sé6lo tengan un éxito parcial, dejardn atras a una
serie de asociaciones de intereses, internamente divididas en facciones partidistas
o fragmentadas en unidades rivales de representacién. En uno u otro caso, es
posible que el total sume menos afiliados y recursos financieros que en circunstan-
cias mds favorables, cuando las organizaciones de clase, sectoriales y profesionales
se las arreglan para mantener su respectiva unidad y, por tanto su situacién
monopélica en el nuevo sistema de intereses politicos. Estas tendencias hacia la
fragmentacién y/o la competitividad suelen, en ocasiones, exacerbarse en mayor
medida por las dificultades que surgen al enfrentarse a los desafios regionales o de
caracter local. La naturaleza excesivamente centralizada de los regimenes autori-
tarios deja, en general, una herencia acumulada de frustracién en las 4reas
periféricas —mucho mas cuando éstas son étnica, lingiiistica y culturalmente
distintas. Durante la transicién hacia nuevas formas de poder oficial salen a la luz
demandas simult4dneas de una configuracién diferente de la autoridad territorial,

12 Al referirse a Espafia, Juan Linz (1983) ha abordado bien el tema, aunque de manera un tanto
criptica: “Las politicas tienen primacfa sobre los intereses”. Anteriormente, cuando los obreros consti-
tufan la mayor parte de la ciudadania, los sindicatos tenfan posibilidad de ocupar una posici6n estratégica
més definitiva durante el cambio de régimen. El Partido Laboral inglés represent$ la Gnica instancia
cuando dichos sindicatos tomaron la delantera al organizar otro partido, pero esto no ocurrié en
circunstancias de cambio de régimen. En realidad, los recientes éxitos de los partidos socialistas en el sur
de Europa (Francia, Grecia y Espafia) se han logrado sin vincular la actividad partidista con los
movimientos sindicalistas.
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y probablemente estas tensiones afectardn la unidad de los partidos politicos, pero
al crearse los cuerpos representativos con sus propios sistemas partidarios, éstos
serdn los que absorban gran parte del impacto. Puesto que las cuestiones esenciales
en términos de control econémico y de politica social que mas afectan a las
asociaciones de clase, sectoriales y profesionales tienden a mantenerse con firmeza
en manos del poder central, el regionalismo sélo puede producirles algunas
satisfacciones simbdlicas. Para que la influencia sea efectiva se requiere de la
capacidad para comprometerse y negociar en 4ambitos nacionales, pero dada la incerti-
dumbre que acompaiia a las etapas de transicién resulta dificil hacer caso omiso
—y atin mas calibrar— el peso de las renacientes entidades periféricas.

Por tltimo, durante el proceso de democratizacién, las asociaciones de intereses
parecen enfrentarse a problemas bastante particulares de “extraccién de recursos”,
pues las nuevas bases de participacién y contribucién se centran, presuntamente,
en el voluntarismo. De manera invariable, las constituciones recientes contemplan
lalibre asociacién dentro de sus derechos fundamentales, y algunas de ellas incluso
garantizan la Negativekoalitionsfreiheit, o libertad de no unirse a asociacién especifica
alguna. Esto significa el fin del reconocimiento del poder exclusivo del Estado y de
las contribuciones obligatorias. Ello implica que los individuos de buena voluntad,
pertenecientes a diferentes clases sociales, sectores econémicos y categorias profe-
sionales deben manifestar su apoyo a sus respectivas asociaciones —en circunstan-
cias en que existen muchas otras exigencias de su tiempo y su dinero. No es
necesario ser un fanatico de la obra Ldgica de la accion colectiva de Mancur Olson
(1965), para reconocer que, una vez apagado el “inmenso” entusiasmo de partici-
par en la etapa de movilizacién del cambio de régimen, probablemente se instau-
raré la tendencia de aprovechar los esfuerzos de otros.

Por tanto, en forma hipotética, puede asegurarse que mientras mas se caracte-
rice la autocracia saliente por el extenso corporativismo del Estado o por el control
monista del partido gobernante, mayores seran las dificultades para aceptar el
voluntarismo y la indiferencia “oficial”, aunque existen muchas posibilidades
de otorgar de manera informal a ciertos grupos lo que la libertad constitucional de
asociaciones les niega formalmente. Las complejas previsiones del cédigo laboral,
de los sistemas de seguridad social y los tribunales del trabajo, asi como la
manipulacién de diversas comisiones consultivas, por no mencionar los subsidios
incondicionales —a menudo subrepticios—, pueden ayudar a superar las limitacio-
nes de la asociacién voluntaria. En algunas instancias el problema de recursos suele
centrarse en la propiedad de determinados activos fisicos y en el control sobre
ciertos servicios monopélicos que las asociaciones adquieren gracias a la proteccién
de la autoridad. Cualquiera que sea el caso, el patrimonio del difunto régimen sera
una fuente potencial de mayores luchas de grupo y un medio importante de
obtencién de recursos para las asociaciones de intereses recientemente “liberadas”.
Uno de los campos mas sombrios durante la transicién y la primera etapa de
consolidacién es el de las finanzas. No importa la férmula que finalmente se aplique
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para conservar privilegios monopélicos, distribuir el patrimonio y otorgar subsi-
dios, tanto del gobiernc en el poder como de otras fuentes “inconfesables”,
nacionales o extranjeras, el ajuste a las nuevas condiciones de participacién
debilitara a los organismos empresariales, laborales y agricolas en el interin. Sin
embargo, una vez que estos problemas se resuelvan, las asociaciones respectivas
podran entrar en juego para definir el tipo de democracia que deberd consolidarse.

Por las razones antes apuntadas, mi opinién es que dichas asociaciones de cla-
se, sectoriales y profesionales no serdn factores importantes para determinar si
la democracia, como una modalidad general de dominacién, triunfara sobre el
régimen autoritario y persistira en el futuro cercano; mas bien, su efecto (tardio)
serd importante cuando se intente definir el tipo de democracia que habra de
consolidarse. En el largo plazo, probablemente esto afectara la distribucién de bene-
ficios que se establezcan, la férmula de legitimacién que se utilice y el grado de
satisfaccién ciudadana que prevalezca. En otras palabras, la calidad de la democra-
cia, en mayor medida que su cuantia y duracién, se modificara de acuerdo con las
nuevas peculiaridades de la “asociabilidad” (Schmitter, 1991). Los intereses orga-
nizados de clase, sectoriales y profesionales pueden afectar el proceso de consoli-
dacién, pero pasard algin tiempo antes de que esto pueda apreciarse en todo su
alcance.

Su mejor defensa en lo que respecta a su importancia a largo plazo es la biblio-
grafia referente ala organizacién social o neocorporativismo.' El pensamiento liberal
ha sostenido por largo tiempo que el orden politico se basa en un contrato social im-
plicito entre los individuos y sus gobernantes. Los “marxistas de orientacién racio-
nal” agregaron la idea de que para que “la democracia capitalista” pudiera
sobrevivir era necesario un acuerdo entre las clases.'* Ambos grupos prestaron poca
atencién —al menos inicialmente— a las asociaciones que agrupaban en diversas
categorias los intereses en juego y participaban en la concertacién de acuerdos ex-
plicitos, los liberales quizd porque consideraban que tales organizaciones se com-
portarian de manera parecida a las de carécter individual, y los marxistas, porque
suponian que las clases an sich serian capaces de imponer objetivamente su légica
sobre el conflicto encualquierade las “fracciones de clase” surgidas fiir sich.

La perspectiva corporativista que florecié durante los afios setenta y ochenta se
enfoc6 de manera especifica en las diferencias histéricas respecto del modo en que
surgieron estas organizaciones y continuaron afectando la actividad econémica
contemporénea, sobre todo en los paises con desarrollo industrial avanzado.
Ademas, sugeria que la intermediacién formalizada y centralizada principalmente

B 1a bibliografia en este sentido es enorme y variada. Para un anilisis sobre sus complejidades y
controversias véanse Alan Cawson (1986) y Peter Williamson (1989).

14 Véanse, en especial, Adam Przeworski (1980) o Przeworski y Wallerstein (1982). En trabajos
posteriores, sobre todo en el de Wallerstein, se toma en cuenta la estructura organizasiva de la
representacioén, pero los agentes de clase se definen siempre como una dicotomia, es decir, como “capital”
y “trabajo”.
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(aunque no en exclusiva) en las asociaciones que representan intereses sectoriales
y profesionales de clase, se habia convertido en la caracteristica relevante de
algunas —no de todas— las democracias politicas modernas. Lo que es mas, los
compromisos sociales de pacto/clase negociados bajo los auspicios corporativistas
solian tener un efecto significativo no sélo en las tasas de inflacién, los niveles de
desempleo y el equilibrio fiscal, sino que también contribuian ala “gobernabilidad”
del Estado (Schmitter, 1981; Schmidt, 1982; Paloheimo, 1984; Cameron, 1984;
Schott, 1985; Bruno y Sachs, 1985; Wilensky y Turner, 1987).

Las razones de lo anterior se encontraran no en el dilema normativo de ase-
gurar los preceptos o en los imperativos funcionales de reproducir el capitalis-
mo, sino en factores accidentales tales como la respuesta organizativa a conflictos
sociales anteriores, las secuelas de la guerra y, sobre todo, el desarrollo del mo-
derno Estado benefactor, con su agenda politica keynesiana. Una vez que las au-
toridades oficiales intervinieron de diversas formas y en gran escala en el
macrocontrol de la economia, se volvieron cada vez mas dependientes de los in-
tereses organizados en cuanto a la informacién y el acatamiento que requerian
para hacer funcionar sus politicas. Mientras tanto, las asociaciones intentaron sa-
cudirse los limites fijados por la accién liberal, voluntaria y colectiva, mediante el
logro del reconocimiento del Estado; centralizaron la representacién monopéli-
ca, facultando a la autoridad, reforzando asi su influencia y acceso garantizado e
instrumentando otras medidas que pudierar incrementar el nimero de sus afi-
liados y sus recursos.

En las democracias bien establecidas del norte de Europa, estos avances ocu-
rrieron poco a poco y sin una justificacién ideolégica explicita, incluso cuando los
partidos socialdemoécratas dominantes de la regién insistieron en la necesidad
genérica del reformismo y el compromiso de clase, mientras que en otras partes,
los convenios neocorporativistas tampoco sobrevivieron a las prdcticas precapita-
listas ni surgieron pragmaticamente para resolver las crisis especificas de la
posguerra. En otras palabras, su legitimidad era dudosa —y no sélo porque
representaran las anteriores tentativas de gobernantes autoritarios como Musso-
lini, Franco, Salazar, Vargas y Perén de imponer determinadas estructuras, como
las antes mencionadas, durante los afos treinta y cuarenta. En la actualidad, el
nexo entre corporativismo y democracia permanece “esencialmente en debate”
(Schmitter, 1983).

Por tanto, resulta de lo mas irénico que este tema se presente de manera tan
insistente en las discusiones sobre la consolidacién de las neodemocracias. En ese
sentido, nos encontramos ante un caso de difusién internacional. Los espafio-
les se inspiraron evidentemente en el éxito relativo de tales convenios, realiza-
dos en Europa central y del norte en los afios sesenta y setenta. “El Pacto de
Moncloa” y los sucesivos, a su vez fomentaron la creacién de otros convenios para
fraguar un acuerdo explicito de macronivel entre las asociaciones de la cum-
bre o sectoriales, que representaran tanto al capital como el trabajo en los afios
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posteriores al gobierno autoritario. Aunque el récord fuera de Espafia no ha sido
favorable hasta ahora, y podemos incluso preguntarnos si los diferentes pactos
espafioles firmados entre 1975 y 1984 han logrado realmente controlar los prin-
cipales pardmetros econémicos, las posibles consecuencias politicas pueden ser
muy trascendentales. En cuanto a Espaiia se refiere, la simple imagen de repre-
sentantes de tan diversos intereses firmando un acuerdo en esas condiciones
—con la bendicién del rey, ademés— puede aminorar la incertidumbre en lo re-
ferente a los resultados sustantivos y “legitimar de manera reciproca” a las orga-
nizaciones negociantes y a las autoridades gubernamentales que las reunieron.”
En este caso, el neocorporativismo ha cambiado, y de ser un “consumidor” de le-
gitimidad bien establecido en las dependencias estatales, se ha transformado en
“productor” para los regimenes democréticos que estdn surgiendo en la actuali-
dad. Qué ironia que precisamente cuando el corporativismo parece estar desapa-
reciendo (o agoniza) en las antiguas democracias (Schmitter, 1989), esté siendo
revivido en las de nuevo cufio.

Sin embargo, la “industria del crecimiento” del corporativismo, vigente en los
dos decenios anteriores, ha tenido algunas repercusiones en la discusién cada vez
més avanzada sobre los diferentes tipos de democracia, los cuales tradicionalmente
se delineaban conforme al criterio constitucional/institucional o a la naturaleza de
sus sistemas partidistas. En épocas mds recientes, los analistas han propuesto
cambios en la estructura de las asociaciones de intereses para generar nuevos tipos
(Lange y Meadwell, 1985), o se han dedicado a explorar la relacién existente entre
la variabilidad de la dimensién pluralista-corporativista y otras divergencias mas
convencionales (Lipharty Crepaz, 1991). A pesar de estar convencido de que estos
pasos van en la direccién correcta para ayudarnos a comprender mejor la consoli-
dacion de la democracia, me gustaria plantear unadiscrepancia. Una de las razones
de la inestabilidad de los acuerdos corporativistas en los paises industriales avan-
zados ha sido la cambiante naturaleza de su clase obrera y, en consecuencia, del
papel que desempeiian los sindicatos. Dado que gran parte del anélisis y practica-
mente la valoracién total del corporativismo se han centrado en ciertas particula-
ridades del movimiento sindicalista —concentracién, monopolio, densidad de
afiliados, estructura jerarquica, reconocimiento oficial, acceso garantizado, etc.—
este punto de vista podria ocasionar errores, sobre todo cuando se trata de paises
donde los trabajadores urbanos, sindicalizados, con empleos estables y privilegios

15 1a experiencia de Espafia con los “pactos econémico-sociales” se ha examinado desde diferentes
puntos de vista. Véanse, en especial, Victor Pérez Dfaz (1987) y Roca (1987), asf como Foweracker (1987),
Martinez-Allier y Roca (1987-1988) y Espina, (ed.) (1991).

En América Latina la discusi6n se ha extendido mis all4 de este tipo de acuerdos. Véanse Grossi y
Dos Santos (1982); C. Pareja (1984-1985); Delich (1985); Lechner (1985); Flisfich (1986), y Dos Santos
(1988). Para una visién de conjunto por parte de un extranjero véase Gian Primo Cella (1990).

El ejemplo mis impresionante aparte de Espafia, ha sido el de Uruguay: Rial (1985), y P. Mieres
(1985), y el menos relevante el de Argentina, y no por falta de intentos: Cavarozzi, De Riz y Feldman (1986);
Portantiero (1987); Acuiia y Golbert (1988).
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relativos —aunque por lo comiin en menor nimero— constituyen una pequefia
proporcién de la fuerza laboral en su conjunto. No obstante que ellos tienen atin
la posibilidad estratégica de parar la produccién y concentrarse en empleos de
sectores gubernamentales en los que se encuentran bien protegidos politicamente
de los riesgos que pueden acarrearles sus acciones, no podemos sostener que su
consentimiento sea necesario para el desarrollo del corporativismo. Es posible
establecer acuerdos “bipartitos” entre el capital y el Estado que tengan efectos
similares, o asociaciones que representen a los profesionales, a los trabajadores de
servicios, a los consumidores y a las amas de casa, e incluso a diversos grupos
marginales de la economia clandestina para dar a dichos acuerdos un componente
“popular”. Por supuesto, lo anterior seria bastante mas confuso que la férmula
tripartita clasica, pero en lugares como América Latina, donde los salarios se
encuentran todavia en el nivel de subsistencia y constituyen un pequefio porcentaje
del ingreso nacional, donde la excesiva mano de obra y el desempleo coexisten una
al lado del otro, y donde el monopolio politico tiende a la privatizacién, resultaria
una alternativa factible. En Europa Oriental, los obreros “clasicos” constituyen un
nimero mucho mas significativo de la poblacién, aunque sus filas estdn disminu-
yendo con rapidez y sus organizaciones se encuentran bastante deterioradas.
¢Quién puede asegurar que las asociaciones representantes de los intereses de
nuevos “capitalistas politicos”,accionistas de empresas privatizadas, profesionales,
agricultores y pequefioburgueses no desempefiaran un papel mas importante que
el de los sindicatos en cualquier sociedad contractual?

Con tales ideas heréticas en mente volvamos ahora a la pregunta acerca de

cémo afianzar estas nuevas particularidades durante el dificil periodo de la conso-
lidacién.

LAS NUEVAS CARACTER{STICAS DE LAS ASOCIACIONES

Como respuesta a las oportunidades (y riesgos) de la democratizacién, las diferen-
tes asociaciones probablemente tendrén que cambiar de manera considerable sus
estructuras internas y practicas operativas. Algunas hardn cualquier cosa por
retener las ventajas organizativas que disfrutaron bajo la anterior autocracia; otras
se apresurardn a aprovechar la oportunidad de establecer una nueva relacién con
sus integrantes e introducirse de maneraindependiente en el proceso politico. Esto
representa una profunda ironia, dado que los grupos sociales con mayor necesidad
de accién colectiva, como aquellos cuyos afiliados potenciales son miltiples indivi-
duos dispersos y relativamente empobrecidos, serdn los que tengan menores
posibilidades de atraerlos mediante normas racionales y voluntarias. A los grupos
pequeiios, consistentes y privilegiados les serd menos problemaético generar recur-
sos bajo las condiciones democraticas, pues no sélo los necesitan en menor medida
(ya que sus miembros tienen la capacidad de actuar en forma individual), sino que
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solian ser los interlocutores y beneficiarios privilegiados de la autocracia anterior.
Atenidas a sus propios recursos, las nuevas asociaciones “liberales” creardn una
superrepresentacion, sistematicamente tergiversada, de los intereses sectoriales y
profesionales de la clase dominante. Por supuesto, los grupos subordinados cuen-
tan con el nuevo recurso de elegir entre los partidos rivales para votar en favor del
que mejor defienda sus intereses generales, pero tienen que depender del recono-
cimiento, la autorizacién y el subsidio del Estado que caracterizaban al ancien régime
para participar de manera efectiva en el juego democrético y afianzar sus ventajas particu-
lares. Dicho de otra manera, los incentivos practicos del neocorporativismo adqui-
rirdn mayor peso que los alicientes ideolégicos del pluralismo.

En primer lugar, analicemos brevemente algunas de las diversas caracteristicas
de las organizaciones con participacién directa de sus afiliados que representan los
intereses de empresarios, obreros y campesinos, y que podrian sufrir cambios con
el advenimiento de la democracia:

1) Nimero. Teéricamente, éste seria ilimitado bajo las nuevas libertades geme-
las de asociacién y demanda recientemente adquiridas. Como apunta con amar-
gura James Madison en el nimero 10 de The Federalist Papers: “.. las diferencias
mas frivolas y caprichosas han sido suficientes para encender sus pasiones mas
hostiles y provocar los més violentos conflictos”. En efecto, la férmula pluralista
se disefié con objeto de aumentar su niimero potencial, multiplicando los niveles
de autoridad en torno a las organizaciones que pudieran formarse, sin poner ba-
rreras a su continua fragmentacién. Sin embargo, varios factores pueden elevar
el umbral de asociacién entre grupos sociales especificos o restringir el acceso a
campos de negociacién para quienes intenten organizarse, y es ahi donde se es-
pera que las politicas oficiales, tanto las que diferian del régimen anterior como
las que se crearon bajo el nuevo gobierno democratico, desempefien un papel
decisivo. Vinculados a esta condicién basica surgen otros cuestionamientos acer-
ca de si dichas asociaciones son nuevas o simplemente constituyen versiones re-
bautizadas de las anteriores, si su formacién es espontdnea o patrocinada —y
en este 1ltimo caso por quién— y si tienden a aparecer en los inicios del proceso
de transicién o posteriormente.

2) Densidad de la afiliacion. De acuerdo con la teoria democritica liberal se
supone que la proporcién de los actuales miembros que podrian ser candidatos
para unirse y contribuir en esta forma de accién colectiva y que finalmente lo hacen
estard determinada sélo por el célculo racional e independiente del mimero de
individuos capitalistas, obreros y agricultores. De hecho, los habituales “mecanis-
mos de filtracién” social y econémica se apegan con frecuencia a acciones publicas
y privadas de caracter premeditado, y esto conduce al sombrio campo del patro-
nazgo externo de los partidos politicos,'® o las obligaciones legales impuestas por
las instituciones del Estado —véanse los sistemas de las cAmaras de capitalistas y
agricultores, de las tiendas reservadas y las cuotas sindicales para obreros— e

16 Cf. Joseph Lapalombara (1964: 306) quien etiqueta esta relacién con el titulo de parentela.



LA CONSOLIDACION DE LA DEMOCRACIA 19

incluso a formas mas sutiles de discriminacién fiscal, de expedicién de licencias de
certificacién de exportaciones, de servicios subsidiados y abierta coercién, todo lo
cual puede vincular a varias categorias sociales y econémicas con sus respectivas
unidades de representacién en formas no elegidas libremente, pero que han sido
aceptadas como parte de la practica democratica.

3) Dominio de la representacion. Conforme a los cdnones habituales de la demo-
cracia, las asociaciones de intereses —antiguas o nuevas— deben ser capaces de
definir por si mismas a quiénes quieren representar, y establecer los limites so-
bre los individuos que intentan reclutar como miembros y por los que se supone
que intercederdn; sin embargo, esto sucede en pocas ocasiones. Bajo los auspi-
cios del Estado corporativista —herencia habitual de los regimenes autoritarios
en Europa del sur y en América Latina— estos temas se especificaban en la
ley o en las regulaciones de caracter administrativo. Los intereses tenian que or-
ganizarse de acuerdo con el sector econémico o la especializacién profesional, y
debian adoptar determinado formato territorial, restringirse a cierto grado de
interaccién, disponer y llevar cabo una serie de tareas. A la inversa, ciertas esfe-
ras de influencia y de actividad quedaban proscritas, como en el caso de afiliacio-
nes politicas, ideolégicas o culturales especificas. Estos tipos de asociacién tienen
“habitos” organizativos que se deterioran lentamente, aun cuando se hayan re-
vocado las disposiciones que les dieron origen.!”

Cualesquiera que sean la herencia y el estatismo, los paises tienen la posibilidad
de cambiar en forma considerable segin la manera en que se determinen los
campos de interés. Las dos dimensiones que parecen ser particularmente definiti-
vas para el futuro de la practica democratica son: 1) el grado de especializacion,
dividido en funcional (cuando se relaciona con la naturaleza del producto, el sector
olaclase), territorial (ya sea regional, estatal o nacional) y laboral (cuando se refiere
al comercio frente a las asociaciones patronales y a los sindicatos orientados hacia la
accién militante frente a aquellos que se encauzan hacia el suministro de servicios),
y 2) el alcance de la discriminacidon segin las caracteristicas individuales de los
miembros, como pueden ser magnitud de la empresa, nivel de capacidad, posicién
oficial o privada, creencia religiosa, identidad étnica, afiliacién partidista, etc. En
este “manojo” de particularidades propias de las asociaciones individuales, las dos
nuevas caracteristicas que parecen representar las mayores discrepancias para la
consolidacién de los diferentes tipos de democracia podrian denominarse “capaci-
dad estratégica” (Pizzorno, 1977) y “abarcabilidad” (Olson, 1965). Estas diferencias
se resumirian asi: 1) ¢Son estas asociaciones nuevas, o renovadas recientemente, lo
bastante habiles y auténomas para tener la capacidad de definir y sostener a largo
plazo el curso de una accién que no se relaciona de manera exclusiva con las
preferencias inmediatas de sus miembros ni depende de politicas partidistas o de

17 Un buen ejemplo de que esta “decadencia” puede ser muy lenta y de que las asociaciones
sobrevivientes, sobre todo los sindicatos, seguirdn luchando para retener la posicién y los recursos de
que disponifan en el Estado corporativista se dio en el sur de Europa después de 1974 en el caso griego.
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agentes externos a sudominio?, y 2) Si este es €l caso, ¢qué tan amplia es la categoria
de los intereses representados que puede abarcar una sola organizacién o que
pueden coordinar las asociaciones de la cipula mediante acuerdos jerarquicos?

Cuando las politicas adquieren categoria, las asociaciones sectoriales o profe-
sionales con capacidad estratégica y poder para abarcar los diversos intereses
desempefian un papel mas importante en el proceso de consolidacién que cuando
surgen multiples organizaciones estrictamente especializadas, superpuestas y con
dependencias inmediatas respecto de sus integrantes y/o interlocutores. Dicho de
otra manera, las asociaciones pluralistas debilitan la accién de los mediadores entre
intereses, en tanto que las corporativistas la refuerzan. Esta diferencia afecta
también la posibilidad de establecer regimenes parciales permanentes y, en con-
secuencia, de definir el tipo de gobierno democrético. Por ejemplo, la oportunidad
de crear regimenes de concertacidn viables que vinculen a las asociaciones en forma
directa, tanto entre ellas mismas como con las instituciones estatales, parece una
consecuenciadefinitivadel desarrollode lacapacidad estratégica y la abarcabilidad.
Es mas, al iniciarse la concertacién, ésta tenderd a fortalecer a las “asociaciones
participantes” para adquirir aun mayor autonomia con respecto a sus miembros e
interlocutores partidistas y extender su alcance para controlar campos de interés
cada vez mas amplios. Al final, la neodemocracia se poblard de una serie de
“regimenes de intereses privados” que afectardn aspectos delicados de la politica
(Streeck y Schmitter, 1984) y tendrdn profundas consecuencias para los partidos,
los grupos privilegiados locales y el proceso legislativo, asi como para el dominio
total del Estado (Schmitter, 1981).

LAS NUEVAS PARTICULARIDADES DE LOS SISTEMAS DE ASOCIACION

La segunda serie de nuevas caracteristicas se refiere a lo que podriamos denominar
sistema de intermediacion de intereses. El efecto que ejercen los intereses organizados
sobre el tipo de democracia no puede evaluarse por el simple hecho de incluir, en
conjunto, a las asociaciones existentes en determinada forma de gobierno, sino que
es necesario tomar en cuenta las particularidades que surgen de su interaccién
competitiva y coadyuvante. Para enfocar la discusién, concentrémonos de nuevo
s6lo en sus tres alcances mds sobresalientes.

El primero es la cobertura. {Cudles son los grupos sociales organizados en re-
des mdas amplias de accién colectiva que operan exclusivamente de manera inde-
pendiente, y cudles son los que quedan del todo excluidos? Mi decisién de
privilegiar las asociaciones de clase sectoriales y profesionales implica ya un re-
conocimiento prejuiciado en el sentido de que éstas, entre los diversos grupos de
intereses, tienen mayor posibilidad de tomar decisiones definitivas respecto a la
consolidacién parcial del régimen vy, a la larga, acerca del tipo de democracia. En
sentido estricto, el problema reside en averiguar si los segmentos o facciones
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identificables de dichos intereses (“grupos potenciales” en la jerga pluralista) no
son capaces de organizarse —o si lo hacen en un grado considerablemente me-
nor de lo que pareceria posible. ¢Lo anterior se debe a la persistencia de medidas
represivas (como las prohibiciones respecto de la sindicalizacién de los servidores
publicos o a la organizacién de unidades de representacién obrera en las fabri-
cas)?, <o a la hipétesis estratégica de que sus intereses estarian mejor repre-
sentados o defendidos mediante otros procedimientos de accién colectiva (como
la de los partidos politicos, las conspiraciones informales o las alianzas clientelis-
tas), o a la incapacidad estructural de actuar bajo las nuevas condiciones de vo-
luntarismo y competitividad? Dado que es dificil valorar con imparcialidad la
presencia de categorias de intereses “que existen pero no actian” y reconstruir
la l6gica que hace que los grupos conscientes y activos queden satisfechos con
una modalidad de representacién mas que con otra, se hace necesario un anélisis
comprensivo de la cobertura de los nuevos sistemas de intereses, o al menos
realizar un esfuerzo en ese sentido —aunque sélo sea por la consideracién de
que las democracias se enfrentardn a graves problemas de legitimidad y de admi-
nistracién si excluyen (o simplemente pasan por alto) a dichos grupos sociales
potencialmente activos.

El problema se exacerba cuando este restringido enfoque sobre clase y sectores
se sustituye por la cuestién, mucho mas amplia, que abarca la cobertura de “otros”
intereses (por no mencionar las pasiones) de los pobres, ancianos, enfermos,
desempleados, analfabetos, habitantes de barriadas, extranjeros maltratados, nativos
que sufren discriminaciones de indole étnica, lingiiistica o sexual, descontentos por
la degradacién ambiental, preocupados por la paz mundial o los derechos de los
animales, e cosi via. En este caso, no es posible suponer que laaccién colectivaadopte
la forma bastante particular y especializada de la asociabilidad. Sus demandas se
planteardn mejor por intermedio de los partidos politicos (si son electores), de las
instituciones religiosas (si son creyentes), de las autoridades locales (si estin
territorialmente concentrados) o de las instituciones estatales (si pertenecen a la
clientéle). Asimismo, podran formar sus propios movimientos sociales mediante
una agenda y ciertos métodos de accién quizas incompatibles con la esfera mas
limitada de las organizacionesde intereses. Ningtin estudio empirico podra abarcar
todas las formas existentes y potenciales de dichos intereses y de sus organizaciones
respectivas. En el caso de Europa del sur podria afirmarse que las asociaciones de
intereses, funcionalmente orientadas, serdn mas importantes en el proceso de conso-
lidacién que, digamos, los movimientos sociales 18 y, en consecuencia, contribuirdn
en mayor medida a definir el tipo de régimen que habra de surgir (Tarrow, 1991).
Sin embargo, lo anterior no puede volverse un pretexto para hacer caso omiso
del papel que desempenan los organismos y las instituciones representantes de
€esos “otros intereses”, aun cuando sélo sea porque éstos afectardn hasta cierto

18 Aunque los vascos nacionalistas y en particular su organizacién militarista ETA, son la clara
excepcién que comprueba la regla.
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punto el nimero, la densidad del niimero y los territorios de los afiliados, asi como
la cobertura de las asociaciones de clase, sectoriales y profesionales.

La segunda caracteristica es la del monopolio. El advenimiento de la democra-
cia estimulara la competencia entre las asociaciones por obtener afiliados, reco-
nocimiento y recursos, asi como influencia de las autoridades, aunque ello no es
imperativo ni inevitable. En general, se supone que los anteriores regimenes au-
toritarios, si bien no suprimieron del todo la posibilidad de asociacién de los di-
versos grupos, si los impulsaron a actuar dentro de una asociacién monopélica
singular, reconocida (y con frecuencia controlada) por el Estado. El hecho de que
esta circunstancia persista tras la caida del régimen parece depender de factores
politicos que se impusieron durante la transicién y cuyos efectos pueden ser per-
manentes. De éstos, con mucho el mas sobresaliente, sobre todo en cuanto se re-
fiere a los sindicatos, es la nueva estructura que adoptan los partidos para
competir. La rivalidad en cuanto a la afiliacién obrera entre comunistas, socialis-
tas, y en ocasiones demécrata-cristianos precede con frecuencia a la desaparicién
del régimen autoritario, pero podria ser s6lo hasta que se restablece la politica
electoral que esta competencia tiene la fuerza suficiente para dividir a los movi-
mientos —como ha sucedido en Italia, Espafa y Portugal. Histéricamente, la or-
ganizacién de las asociaciones empresariales ha sido menos afectada por las
facciones partidistas, incluso cuando sus miembros votan por partidos rivales,
aunque a menudo se han fragmentado a causa de diferencias lingiiisticas o reli-
giosas. Sin embargo, el conflicto de intereses entre las pequefias, medianas y
grandes empresas, ha resultado un factor de divisién mucho mas importante, de
manera analoga a las dificultades que se presentan al incluir a los burécratas y
obreros en la misma asociacién cumbre o cuando se celebran “acuerdos de no
agresién” entre sindicatos que representan diferentes niveles de capacitacién.
Como ya se menciond, el regionalismo y el “micronacionalismo” también han
producido rivalidades por adquirir mayor nimero de agremiados o influencia
con las autoridades.

Cualquiera que sea su origen, el nuevo sistema post-autoritario ejercera diver-
sos grados de “poder monopélico” en la representacién de los diversos intereses
—1lo cual sera definitivo para la formacién de los regimenes parciales. Con frecuen-
cia esto sera dificil de evaluar por el simple hecho de que las asociaciones parecen
haber definido sus dominios por medio de procedimientos que implican rivalidad,
aunque en la practica lleguen a acuerdos menos problematicos, bajo los cuales se
comprometen a no arrebatarse a los respectivos agremiados o a compartir sus
principales recursos e incluso a sus dirigentes, y a no entrar en sutiles divisiones
del trabajo con respecto a los interlocutores potenciales. Por ejemplo, los capita-
listas de los paises del norte y el centro de Europa estan organizados en asociaciones
comerciales y patronales de diversas jerarquias que compiten por obtener afiliados
leales e influencia politica. Si analizamos lo anterior con mayor cuidado (y a pesar
de los conflictos pasados), el resultado ha sido una divisién estable del trabajo, lo
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que da a dicha clase considerable flexibilidad y “abundante espacio” para defender
sus intereses.

La tercera particularidad del sistema es la coordinacién. La capacidad de las
asociaciones para controlar la diversidad de intereses tiende a ser limitada. Para
los obreros, la vieja bisqueda de un “solo gran sindicato” ha sido infructuosa,
aunque los capitalistas y los agricultores han estado a punto de lograrlo. A fin de
abarcar categorias mas extensas, la técnica habitual ha consistido en crear “asocia-
ciones de asociaciones”. Estas organizaciones cumbre (Spitzenverbinde en la incom-
parable definicién del alemdn) podrian intentar coordinar el comportamiento de
las entidades comprendidas en cada sector (por ejemplo toda la industria quimica),
una rama completa de la produccién (es decir, toda la industria), o a una clase en
su conjunto (todos los capitalistas, obreros o agricultores, sin importar rama o
sector), y pueden abarcar una localidad, una provincia o regién, un Estado nacional
e incluso una unidad supranacional como la Comunidad Europea. Sus aciertos en
incorporar efectivamente a todos los grupos importantes para unificar la accién
entre ellos también pueden variar; asi, es posible alcanzar una unidad bastante
incompleta y acuerdos confederados flexibles, en los cuales los agremiados man-
tienen su autonomia financiera y politica, y son impulsados a actuar en comiin sélo
mediante la exhortacién o la autoridad personal de sus dirigentes, o crear cuerpos
jerarquicos altamente centralizados, con recursos superiores e incluso la capacidad
de disciplinar todos los intereses de clase o sectoriales que se nieguen a seguir la
linea politica convenida.

Tan alta capacidad de coordinacién jamas se obtiene sin una lucha, o al menos un
riesgo significativo para los intereses en juego. Por supuesto ésta sera mas facil de
obtener cuando la esfera de accién es puramente local y el sector bastante reducido
—porque en estos niveles los efectos del escaso nimero de afiliados y de la estrecha
interaccién social pueden ser reciprocos. Alcanzar esa destreza en términos nacio-
nales o de clase requiere de un esfuerzo mucho mayor, y por lo general sélo se logra
una vez que se han sentado los cimientos, cuando se crean las asociaciones locales y
sectoriales de afiliacion directa,'® pero esto tiende a dificultar en mayor medida la
subsecuente subordinacién de las segundas. Tal vezla experiencia de centralizacién
heredada del anterior Estado corporativista pueda ayudar a lograr estos resultados
en el sur de Europa; asilo indica el extraordinario éxito de la Confederacién Espaiiola
Obrero Empresarial (CEOE), que se hasituado a la vanguardia empresarial espafiola (Pé-
rez-Diaz, 1985; Rijen, 1985; Aguilar, 1983), pero el ejemplo del vecino Portugal
muestra que puede ocurrir exactamente lo contrario. Este pais tiene dos asociacio-
nes industriales rivales de caracter nacional con escaso o nulo poder para coordinar el
comportamiento de sus agremiados, y mucho menos atin para hablar en favor de los
numerosos sectores comerciales que caen fuerade laesferade accién de algunade ellas.

!9 Hasta donde tengo conocimiento, Noruega es el tinico caso en donde las asociaciones nacionales
de la clase empresarial y obrera se crearon mucho antes que las otras que representaban a miembros mas

especializados y localistas. En este pafs atin se conserva uno de los sistemas de intereses m4s centralizado
y con mayor estructura jerdrquica de Europa Occidental.
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Si la capacidad estratégica y la abarcabilidad son las dos nuevas particularidades
de las diversas asociaciones al parecer mds relevantes, las otras dos que mejor de-
finen la naturaleza de los sistemas organizativos de intermediacién de intereses
son el dominio de clase y la congruencia.

El dominio de clase es la capacidad de comprometer a una extensa categoria
social —los dueiios de las propiedades productivas, los obreros de todas las indus-
trias, los autoempleados de todos los sectores— al desarrollo de una accién comin
a largo plazo y de asegurar que el compromiso establecido mediante dicha politica
realmente se ajuste a ella. En teoria, esto puede lograrlo un partido politico, aunque
la dialéctica de continua lucha electoral tiende a socavar la posibilidad en cuanto
se refiere a la clase obrera —pues los partidos casi nunca han desempefiado esa
funcién en favor de los capitalistas.m En la practica contemporanea, si el dominio
de clase llega a ser una caracteristica de la sociedad civil y del orden politico, serdn
las asociaciones de intereses o incluso una sola asociacién cumbre la que tenga que
llevar a cabo la tarea.

La congruencia se refiere al grado en que la cobertura, la posicién monopéli-
ca y la capacidad de coordinacién de una clase o de un sector son similares a las
de los otros. Podria decirse que existe una tendencia fundamental en ese sentido,
sobre todo entre los grupos de asociaciones representantivas de intereses en con-
flicto. Sin embargo, histéricamente hablando, algunos logran tomar la delantera
y experimentar nuevas formas de organizacién auténoma (a menudo copiada del
exterior), que mds tarde se difundird entre sus oponentes o imitadores. Dada la
inseguridad del periodo de transicién, la incongruencia parece un factor bastante
normal y la cuestién seria saber si ésta tiende a disminuir en el curso de la conso-
lidacién democrética. Diversos casos indican que tanto las diferencias en la capa-
cidad de elegir el momento oportuno como el contexto estructural pueden
institucionalizar la incongruencia inicial entre clases y sectores. Por ejemplo, Ja-
pén no ha sido un caso facil de clasificar, pues su situacién cambia de manera
considerable dependiendo de si se analiza desde el punto de vista de sus obreros
(orientados al polo sindicalista), sus capitalistas (cercanos a las organizaciones so-
ciales o a la posicién neocorporativista) o sus agricultores (allegados al corporati-
vismo estatal. Suiza es otro caso de incongruencia (aunque no tan extremo)
porque el trabajo estd mucho menos coordinado centralmente y también menos
monopdlicamente organizado que el capital. En otros paises, la clase y las discre-
pancias sectoriales son menos marcadas, y entre ellos Austria, Suecia y Noruega
destacan como modelos de congruencia. En los sistemas de alguna manera com-
petitivos y desorganizados (pluralistas) de muchos otros lugares como Estados
Unidos y Canada, los agricultures parecen haber encontrado una forma notable-
mente corporativista de organizarse.

20 Hay un estudio reciente de la asociacién cumbre de empresarios franceses (Weber, 1986) que se
titula Le Parti des patrons. Le CNPF (1946-1986), cuyo argumento es que precisamente debido a que los
capitalistas en Francia carecfan de influencia significativa sobre los partidos politicos, se vieron obligados
a depender en gran medida del CNPF para la defensa de sus intereses de clase.
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Cuando existen el dominio de clase y la congruencia, éstas desempeian, en
conjunto, un papel preponderante dentro de los regimenes parciales que aparecen
en la figura 1 y sin ellos es dificil establecer acuerdos de concertacién de tipo
bilateral o trilateral, pues resulta imposible ponerlos en vigor vy, asi, la repre-
sentacién paritaria se vuelve ilusoria. El régimen representativo (o divisién del
trabajo entre las asociaciones, los partidos y movimientos) parece basarse en una
red particularmente cerrada entre los dos primeros, del que se excluye a los dltimos
para los intercambios efectivos. Por dltimo, el régimen de presién se vuelve
menos eficaz dado que la interaccién en su mayoria se lleva a cabo de manera
directa con las dependencias estatales participantes. El Parlamento sélo entra en
funciones cuando se requiere de cambios en la legislacién fiscal, las medidas para
el bienestar social u otros procedimientos destinados a certificar los contratos
sociales celebrados en otros ambitos. Todo lo anterior se ha analizado de modo
muy superficial, pero puede servir para sefialar que estas dos nuevas particulari-
dades del sistema, al igual que la cobertura, el monopolio y la coordinacién pueden
convertirse (aunque no necesariamente) en factores relevantes para determinar el
tipo de democracia que habra de consolidarse.

CONCLUSIONES TENTATIVAS

Ninguno de los planteamientos de este ensayo comprueba que “los partidos no son
ya la parte mas importante de la estructura representativa de las complejas
sociedades democraticas”. Muy por el contrario, estas organizaciones, basadas en
la territorialidad, simbélicamente oprimidas y orientadas en términos electorales,
parecen tener considerables ventajas iniciales durante el proceso de consolidacién,
pero ain esta por verse si podran llevar a cabo su proyecto de transformarse a la
larga en hegemonias permanentes dentro de cualquier tipo de democracia. Dado
que fue en los paises del sur de Europa (Portugal, Grecia y Espafia) donde comenzé
la nueva ola democratizadora hacia mediados de los afios setenta y su proceso de
consolidacién esta mas avanzado, seran ellos los que mas podran ensefiarnos acerca
de los cambios ocurridos (si los ha habido) en los papeles que desempeinan los
partidos, las asociaciones y los movimientos.

No importa lo que al final se compruebe, el punto de vista general sigue siendo
valido. Tras la etiqueta de democracia se esconde el desarrollo continuo de las
reglas y practicas, asi como una extraordinaria diversidad de instituciones. El hecho
de que el mundo esté siendo arrollado por un nimero sin precedentes de los
regimenes autocriticos que desaparecen (también considerablemente distintos)
no significa que sus sucesores sigan necesariamente los rumbos que tomaron las
democracias que los antecedieron, pues estos neodemécratas no sélo tienen la
posibilidad de “saltarse varias etapas” en su esfuerzo por emular lo que ellos
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consideran como las pricticas mds exitosas de sus precursores, sino que incluso
pueden describir novedosos acuerdos propios.

Parece poco probable que puedan lograrlo sin algo que por mucho tiempo
constituyé el sello de la politica democratica moderna, es decir, su dependencia de
la representacién indirecta mas que de la participacién directa de los ciudadanos
(Bobbio, 1978). Sin embargo, podrian producir una combinacién diferente de las
formas que adopta la representacién moderna y, en consecuencia, consolidar el
tipo de democracia que resulte mas apropiado para resolver las divisiones y los
conflictos de sus respectivas sociedades. Lo anterior nosignifica que la “democracia
de los partidos politicos” esté a punto de ser remplazada por la “democracia de las
asociaciones de intereses”, y mucho menos por la de los “movimientos sociales”.
Los expertos que en algin momento predijeron que la funcién aspiraria a suplan-
tar al territorio como base de la representacién, que el proceso legislativo seria
gradualmente desplazado por las concertaciones tripartitas entre el capital, el
trabajo y el Estado, o que la identificacién partidista se debilitaria en contraste con
la movilizacién o los pronunciamientos de caracter social, estaban equivocados.
Algo que tendrian que haber aprendido es que la representacién entre los grupos
sociales y las dependencias estatales no es un juego de suma cero. Es ésta una esfera
muy amplia en la cual hay lugar para desplazarse en diversas direcciones, asi como
para que existan simultineamente formas diferentes de actuar. Sin embargo, ain
no se sabe si los dirigentes de las actuales neodemocracias, asediados en todos los
frentes por conflictos sociales, econémicos y culturales, tendran la imaginacién y
el valor suficientes para experimentar con esas nuevas formas y para ampliar el
campo de la representacién.

Traduccion de Concepcion de la Torre y Adriana Guadarrama
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