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Desde principios de la década del 80, América Latina ha entrado en una

etapa de transicion de gobiernos y regimenes autoritarios a gobiernos y
regimenes democraticos!. El concepto América Latina en si presenta serias
dificultades al ser usado para analizar el proceso de transicion y consolidacién
democratica. Es practicamente imposible comparar el desarrollo del proceso
politico en varios de los paises de América Central o el Caribe, cuyas
experiencias de desarrollo democratico, en el plano politico, son inexistentes o
muy limitadas, con paises como Uruguay y Chile, en los cuales estructuras
politicas democréaticas han sido la norma en la mayor parte de su experiencia
de vida independiente. También es dificil comparar las problemaéticas socio-
econdmicas de paises que han vivido cierto grado de industrializacién, como
Argentina, Brasil y México, con aquéllos cuyas economias y sociedades siguen
centradas alrededor de una estructura casi totalmente agricola, como Haiti,
Honduras o Paraguay. Ambos factores — el politico estructural y el socio-
econémico — inciden seriamente en el desarrollo de las relaciones entre
sociedad y estado.
En la literatura moderna sobre la democratizacidn, incluyendo la que se
especializa en el analisis comparativo de estos procesos en el area geogréafica de
Ameérica Latina, las teorias recientes acuerdan un rol central a dos tipos de
encuadres: 1) la existencia de una sociedad civil capaz de contrapesar la
presencia y accion del estado, ligada a éste por un sistema de organismos de
representacion en el cual los partidos politicos desempefian un rol central, y 2)
el desarrollo de instituciones que permitan la resolucién consensual de los
conflictos que afectan a cada sociedad?. .

Diversos niveles de desarrollo socio-econdmico y de institucionalizacidn
politica determinan los encuadres antes mencionados. De aqui la dificultad de
comparar la realidad actual en Nicaragua con la de Cuba o Venezuela, la
democratizacion en Costa Rica con Peru o Bolivia y las sociedades civiles de El
Salvador, Colombia o Panama, para dar s6lo algunos ejemplos. Henos, pues,
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frente a un problema conceptual que va mas alla de las obvias diferencias
demogréficas, geograficas y de aquéllas derivadas del desarrollo histérico
particular de cada uno de los paises latinoamericanos.

Por otro lado, puede afirmarse que existen en América Latina ciertas
caracteristicas de cultura politica derivadas de la herencia ibérica. Estas son las
que diferencian especialmente el desarrollo de las sociedades latinoamericanas
desde la obtencion de la independencia politica, en la mayoria de los casos a
principios del siglo XIX, del camino de desarrollo de los EE.UU. y Canada,
por un lado, y de las democracias liberales europeas por el otro?. Pero cuando
se trata de establecer en forma precisa cuéles son los factores que condicionan
la transicién y consolidacién democratica en América Latina, pese a las
diferencias sefialadas, es necesario acentuar la relacion entre conceptos de
origen historico-cultural general y los datos empiricos que nos proporciona la
realidad actual. De lo contrario, el alto nivel de generalizacion caracteristico de
este tipo de analisis transforma la investigacion en un ensayo de menor valor,
tanto desde el punto de vista descriptivo-analitico, como desde el punto de
vista prescriptivo4.

Es asi que en el delicado equilibrio entre la conceptualizacién histérico-
cultural y el empiricismo inherente en el analisis de casos o sectores
particulares, se deben individualizar los principales parametros de la transicion
y consolidaciéon democratica. A través de ellos puede llegar a analizarse el
desarrollo de los procesos particulares que afectan a cada uno de los paises de
América Latina, utilizando los conceptos politicos centrales de legitimidad
politica y poder politico.

El anélisis de la transicién y consolidacion democratica requiere definir la
relacion entre estos dos periodos, no s6lo por necesidad conceptual sino
porque, en cierto sentido, esta relacion define el desarrollo del proceso. Por
transicién entendemos el periodo en el cual el régimen o gobierno autoritario y
la oposicidn establecen los mecanismos de apertura politico-social que llevan a
la sociedad en transicién de una etapa de control autoritario a una de control
democratico. Una vez establecido el régimen democratico, comienza la etapa
de consolidacién democratica’.

El problema estriba en que en distintos paises de América Latina las
transiciones a la democracia se han dado de diversas maneras. Son estas
maneras de desintegraciéon del gobierno o régimen autoritario las que
establecen los parametros de transicion y, en cierto sentido, también aquéllos
de la consolidacién democratica. Otra dificultad que debe ser enfrentada a este
nivel de analisis para definir el comienzo y el fin de la etapa de consolidacion
democrética es la definicion de objetivos democraticos a fin de poder establecer
cuando son alcanzados. Con este objeto, la democracia puede ser definida
dentro de una amplia gama que va desde la democracia puramente politica y
formal, basada exclusivamente en mecanismos electorales politicos
competitivos — tal como la definiera en Capitalism, Socialism and Democracy
Joseph Alois Schumpeter — a la democracia social y econdémica, que implica
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no sélo estructuras politicas formales sino mecanismos de movilidad y
redistribucions.

En el caso de las transiciones y consolidaciones democraticas en América
Latina, y en base a una experiencia histérica que ubico a las fuerzas armadas
de los diferentes paises como el principal agente autoritario, en funciones de
gobernantes directos o de principal apoyo a gobiernos autoritarios, es
imposible dejar de lado el tema de las relaciones civico-militares. Este
problema trasciende la discusion sobre si los contenidos democraticos incluyen
o no lo social y lo econdémico, mas alla de lo politico. Fuerzas armadas y de
seguridad no controladas por el gobierno civil, gozando de autonomias
amplias o totales y a veces de derechos de opinién e intervenciéon que
sobrepasan sus funciones estrictamente profesionales — la definicion de las
cuales constituye de por si uno de los problemas de los procesos de
democratizacion vis a vis este sector, no s6lo en América Latina —, pueden
transformarse en un cuarto poder, mas alla del ejecutivo, legislativo y judicial’.

En el fondo, se trata de una discusion sobre los limites de “lo politico” o qué
es discutible en el campo politico; cuél es el lado practico de la definicion de las
reglas del juego politico, tanto constitucionales como informales. Es por esto
que hay una diferencia fundamental entre transiciones en las cuales el
autoritarismo — directamente militar o apoyado por las fuerzas armadas y de
seguridad — abandona las estructuras de poder tras haber fracasado en todas
sus tareas o haber sido derrotado militarmente por una revolucidn interna o
una guerra externa, como sucede al régimen de Somoza, en Nicaraguaen 1979,
o al gobierno militar de Argentina en 1982-3, y los casos en los cuales el
régimen militar negocia con la oposicién democratica o impone parcialmente,
desde una posicion de fuerza avalada por su éxito parcial, una transicion.

La posibilidad que posee el gobierno o régimen autoritario que no ha
perdido el poder en forma violenta de negociar o imponer la transicion
produce una serie de herencias o enclaves autoritarios que se constituyen como
los principales problemas, no s6lo de la transicion sino también del periodo de
consolidacién democratica. Estamos afirmando que la transicion negociada o
impuesta por el régimen autoritario es un vehiculo de transferencia ideoldgica
y practica que limita el desarrollo de la consecutiva democracia que surge de
dicha transicién. De aqui que en la relacidn entre este tipo de transiciones y las
consolidaciones que las suceden pueda darse un fenémeno de sobreposicion,
seglin el cual comience a consolidarse la democracia limitada por las herencias
o enclaves autoritarios mientras que paralelamente se desarrolla, a través de las
reformas paulatinas posibles, una continuacion de la transicién hacia un tipo
de democracia mas abierta o de contenidos diversos. En este caso, la
consolidacién democratica se convierte en un instrumento politico de
estabilizacion que impide el progreso de las tendencias autoritarias a través de
una demostracion funcional de su capacidad de gobierno efectivo y estable.

Si enfocamos la dindmica politica en la cual sociedades y estados se ubican
entre democracia y autoritarismo a través de un modelo axial cruzado de poder
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politico y legitimidad politica, veremos que el tipo ideal al cual todo gobierno y
régimen aspiran se encuentra en el ejercicio de un méaximo de poder politico
mientras se goza de un maximo de legitimidad politica.

Legitimidad
Politica

oy

Poder
Politico

oM M - H

En términos del cuadro anterior, la posicion ideal se encuentra en el campo 1,
en el cual las autoridades (gobierno o régimen) gozan de una combinacién
positiva de legitimidad y poder politico; la antitesis, o sea una situacién
conducente a cambios violentos o desintegracion del gobierno o régimen
existentes en una situacion de legitimidad y capacidad de ejercer poder politico
negativas, representada en el campo 3. El campo 2 es el representado por un
gobierno o régimen de caracter autoritario poseedor de poder politico positivo
pero escaso o falto de legitimidad politica. El campo 4 es de los regimenes o
gobiernos altamente legitimos pero escasa o nulamente poseedores de poder
politico. En el mismo cuadro se pueden ubicar las oposiciones a los diversos
gobiernos o regimenes de acuerdo al grado de legitimidad politica del que
gozan en un determinado momento y de acuerdo al grado de poder politico, o
en el caso de oposiciones, de posibilidades de acceso al poder politico de que
gozan. La dindmica del modelo se da en el cambio de posiciones dentro de los
diversos campos y entre los diversos campos que efectian los distintos actores
politicos en los procesos autoritarios, las transiciones, consolidaciones y
quiebres de las democracias?.

También se presenta el problema del retorno a modelos democraticos
preexistentes o el establecimiento de nuevos tipos de democracia. Este tema es
crucial si se toma en cuenta la causalidad del surgimiento de gobiernos y
regimenes autoritarios y la relacion entre este fendmeno y la desintegracion del
modelo democratico preexistente. Resumiendo, debe sefialarse que es
importante enfrentar el problema de los cambios sufridos por la cultura
politica de cada uno de los paises que han vivido procesos autoritarios, luego
de la transicion a la democracia y su consolidacién. Una vuelta a las
estructuras politicas democraticas formales preexistentes, sin tener en cuenta el
rol jugado por éstas en el quiebre de las democracias en el marco del cual surge
el autoritarismo, sefialaria un bajo nivel de cambio en la cultura politica o una
falta de voluntad real, no sélo de reforma sino de enfrentamiento con los
problemas basicos que llevaron al quiebre anterior. Es en el marco de la cultura
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politica dominante o hegemoénica, para usar términos de Gramsci, donde
quedan establecidas las reglas del juego politicas, o los limites de lo aceptable
en cada sociedad, que a su vez determinan el grado de legitimidad posible de
los actores politicos.

Se trata no s6lo de normas legales y procedimientos institucionales sino
también de los sistemas de creencias e ideologias que cada sociedad admite en
su seno. Definiéndola de esta manera, la cultura politica se transforma también
en un factor dindmico influenciado por el devenir politico y, a su vez,
ejerciendo influencia sobre €l. Es asi que la cultura politica puede admitir en su
seno elementos de corte autoritario tanto como de corte democréatico y, dentro
de estos marcos generales, una mayor o menor diversidad ideoldgica,
transformandose en el marco que define las posibilidades de actuacién legitima
en el campo politico. O sea que cambios en la cultura politica por si mismos
justificarian cambios en los términos de migracion entre y dentro de los
campos en los que se define la ecuacion entre poder politico y legitimidad
politica. Si tenemos en cuenta el doble hecho que gobiernos y regimenes
autoritarios acceden al poder con ciertos niveles de apoyo social y que
gobiernos y regimenes autoritarios resultantes de graves crisis de quiebre de las
democracias se ubican, por lo menos en el periodo inmediato tras la toma de
poder, en el campo 1, gozando de un alto grado de poder y a la vez legitimidad,
podemos concluir en este punto que las diversas culturas politicas en América
Latina han sido tolerantes o aun mas que ello a la presencia de agentes,
gobiernos y regimenes autoritarios.

Planteandolo en otros términos, las ideas autoritarias, de origen histérico,
religioso, ideoldgico o coyuntural son parte de las culturas politicas de
América Latina. Si nos preocupa la consolidacién democratica y consideramos
democracia y autoritarismo como términos antindmicos, por lo menos desde el
punto de vista politico, tendriamos que definir como aumenta o disminuye la
presencia del factor autoritario en la politica y culturas politicas de Ameérica
Latina. Para ello hay que enfocar no sélo el problema de la relacién sociedad
civil-estado y el lazo entre éstos, a través de mecanismos de representacion,
sino también codmo la herencia autoritaria actual — o enclaves autoritarios —
influye y determina esta relaciéon. En forma especifica, se trata de determinar
cuales son los residuos de la ultima rueda de autoritarismos que determinan el
devenir politico actual.

En este trabajo definiremos el rol jugado por cinco herencias, residuos o
enclaves autoritarios en las transiciones y consolidaciones democraticas
actuales de América Latina. Los cinco elementos autoritarios que, de alguna u
otra manera se trasladan, a través de la transicion, al periodo de consolidacion
democratica son:

1. agentes autoritarios;
2. estructuras legales y constitucionales;
3. modelo econdémico social,
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4. relaciones civico militares;
5. récord de violaciones de derechos humanos en el periodo autoritario.

1. Agentes autoritarios

Regimenes y gobiernos autoritarios, militares o apoyados por el sector
militar y de seguridad pusieron en practica una serie de politicas que les
permitieron controlar y administrar las sociedades por ellos regidas con
diversos niveles de eficacia. Mas all4 de la legalidad basica — o la falta de ella,
en los términos constitucionales de cada sociedad — las politicas practicadas
por el autoritarismo en multiples oportunidades infringieron los marcos legales
existentes y, a veces, aun aquéllos establecidos por el gobierno o régimen
autoritario mismo. En estos casos se produjo una combinaciéon entre
contingencias politicas, tal como fueron percibidas por los agentes o actores
autoritarios, y la voluntad y manera de actuar de agentes y sectores
autoritarios con respecto a diversos temas politicos. El caso mas claro de
extralegalidad politica es el de las politicas de represion de la oposicion que
llevaron en varios casos a violaciones masivas de derechos humanos. Esto va
mucho més all4 de la violacion basica de los derechos civiles implicada en todo
ejercicio politico autoritario.

Pero el problema no se limita al campo de los derechos sino que, debido a la
falta de control parlamentario, censura y cierre del debate politico a nivel
publico, se abrieron espacios de actuacién autoritarios en casi todos los
sectores relacionados con el estado. Es asi que la arbitrariedad implicita en el
gjercicio autoritario del poder abre espacios para politicas econdémicas no
controladas que pueden implicar corrupcién, pero que también pueden
producir impactos sociales — y aun propiamente econdmicos — devastadores.
Politicas de direccidn ideoldgica similar realizadas dentro de un marco politico
democratico deben tener en cuenta el control parlamentario y su peso sobre la
opinién piblica, combinacién de factores que suma o resta legitimidad politica
al gobierno y régimen vigentes.

Desde el punto de vista de los actores o agentes, en el caso autoritario, la
falta de control exdgeno y la sola responsabilidad frente a la estructura
jerarquica autoritaria es de por si un factor que determina el mayor peso y
responsabilidad personal con respecto a las politicas y sus resultados. El
mandato que respalda la enunciacidn y ejecucion de politicas dentro de marcos
autoritarios, al no poseer el respaldo social consensual que caracteriza las
estructuras democraticas, deriva su capacidad de actuacién del poder coercivo
de la estructura autoritaria. Desde el punto de vista de la responsabilidad por
politicas y actos cometidos, al no poseer una base legal radicada en la
soberania del pueblo — tan abusada palabra que en este caso se referiria a los
miembros de la sociedad que poseen la edad y los requisitos democraticos de
participacion en la vida politica, como electores y elegidos — los agentes
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autoritarios se basan en Ordenes de origen jerarquico, relacionadas con la
estructura del mecanismo de control — militar, tecnocratico, burocratico,
monopartidista, mixto u otro — y en su propia voluntad. Agentes y actores
autoritarios que han actuado sobre estas bases pueden tener mucho que temer
cuando se retorna al sistema democratico basado en la legalidad de base
parlamentaria y al control, tanto parlamentario como administrativo, y
también de la opinidn publica no censurada. Todo lo que durante el periodo
autoritario se hizo ‘a puertas cerradas’ puede ser ahora ventilado ‘a puertas
abiertas’. La base legal democratica, aplicada como criterio universal, puede
exigir una rendicién de cuentas y la asuncion de responsabilidad, institucional
y personal, a los agentes autoritarios, a menos que la transiciéon y
consolidacion democraticas sean pactadas de tal manera que esta posibilidad
quede excluida, como sucedid en los casos de Uruguay, Brasil y Chile.

Las transiciones pactadas tienen como caracteristica la salvaguardia de los
intereses de agentes y sectores autoritarios responsables por las politicas del
régimen en el cual actuaron. La medida de proteccion para los agentes
autoritarios depende del poder politico relativo del gobierno autoritario y de la
oposicion al negociar la transicion. El gobierno autoritario negocia o impone
su visién politica sobre la transiciéon y la consolidacién democratica como
condicion de la realizacion de éstas. Es asi que autoritarismos que negocian la
transicion desde una posicion de fuerza logran no sélo salvaguardar sus
intereses, sino también preservar para sus miembros notables posiciones de
poder aun en la estructura democratica. Uno de los casos mas notorios es el de
Pinochet, quien, tras la entrega del mando presidencial en marzo de 1990,
queda como comandante de las fuerzas armadas de Chile, con mandato vigente
¢ inamovible hasta 1998. Las clipulas militares brasilera y uruguaya también
conservan sus posiciones, a nivel personal, tras la entrega del poder a la
oposicion democratica®.

Diferentes son los casos donde el gobierno o régimen autoritario abandonan
la politica tras haber perdido su legitimidad y poder, como en Argentina
1982-3, Nicaragua 1979, o Paraguay en 1989. En éstos, los agentes autoritarios
pierden su posicion al punto de tener que partir al exilio (Stroessner en 1989 a
Brasil, Somoza en 1979 a Paraguay, donde fue asesinado) o ser juzgados en el
marco democratico por ser responsables de politicas de represion y fracaso
militar, como sucedié con los miembros de las juntas militares que gobernaron
Argentina entre 1976 y 1983, traidos a juicio durante el gobierno de Raul
Alfonsin!0,

Pero el problema de los agentes o actores autoritarios no se limita a las
cupulas sino a amplios grupos que participaron en las tareas de gobierno
autoritarias. Aqui se produce el dilema clésico de la transicion y consolidacion
democratica: hasta qué punto tienen las autoridades democréaticas posibilidad
de exigir a las autoridades autoritarias que las precedieron una rendicién de
cuentas por lo sucedido y qué precio, en términos de cultura politica y la
legitimidad que de ella deriva, se paga por no exigir este tipo de rendicion de
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cuentas. Indudablemente, la contingencia politica a corto plazo, especialmente
en las transiciones pactadas, pero no sdlo en ellas, dicta una politica de ‘borrén
y cuenta nueva’ avalada por cesacion de revision de procesos, como la ey de
punto final’ en Argentina, durante el gobierno de Alfonsin, o plebiscitos de
compromiso, como el que se realiza en Uruguay durante el gobierno de Julio
Maria Sanguinetti, que termina otorgando amnistia a los agentes autoritarios
asi como indultando a los presos politicos de oposicion condenados durante el
régimen militar, o leyes de amnistia tal como la que adopta el gobierno de
Carlos Saul Ménem en Argentina para sobreponerse al problema del récord de
los agentes autoritarios!!.

Estos pasos u otros, como la ley de amnistia que se auto-otorga el régimen
militar chileno en 1978 con respecto a todo lo ocurrido como resultado de
politicas represivas hasta esa fecha, que es respetada a través de las
negociaciones que conducen a la transicion y consolidacion democratica, crean
una situacion en la cual los actores o agentes autoritarios de ayer se encuentran
presentes y libres de actuar en el proceso de transicion y consolidacion
irrespectivamente de sus actitudes y responsabilidades durante el régimen
anterior. Esto produce automaticamente una situacién de disminucién de la
universalidad del régimen democratico. La presencia impune en su seno de
actores autoritarios que actuaron en contravencion a los principios legales que
sirven de base a la democracia puede convertirse en una sefial de legitimacion
con respecto a la presencia actual tanto como a las actitudes y presencia
pasadas de estos agentes o actores autoritarios.

El peligro, en el plano de la cultura politica democratica renovada, de la
aceptacion en su seno y con impunidad irrespectiva de sus responsabilidades
durante la época autoritaria de estos agentes o actores reside no sélo en la
legitimacion de su presencia actual, sino en el sefialar que si en el futuro se
reproduce el tipo de crisis que precedid al régimen autoritario y le sirvié de
causa existencial inmediata, los agentes autoritarios seguiran teniendo una
presencia legitima e incluso necesaria. Aqui se resta a priori un cierto grado de
legitimidad al régimen democratico, estableciéndose un espacio de legitimidad
autoritaria — y por lo tanto de presencia y actuacion de agentes autoritarios —
en caso de crisis, al aceptarse, en el seno de la democracia renovada, a aquéllos
que actuaron dentro del autoritarismo extrayendo su legitimacion primaria de
la necesidad de resolver la crisis que los trajo al poder y dejando de lado otros
factores, como la vision ideoldgica puesta en practica, intereses corporativos y
sociales respetados o avanzados en base a alianzas o la aplicacién de normas
represivas ilegitimas desde el punto de vista legal.

En términos del cuadro de poder y legitimidad, aquellos regimenes
democraticos en proceso de consolidacién que sean resultados de pactos a
través de los cuales los agentes autoritarios adquieran/posiciones intocables o
logren ubicarse institucionalmente en el nuevo régimen, veran reducidos tanto
su legitimidad como su poder politico. Aun encontrandose en el campo 1,
comenzaran a alejarse del angulo superior izquierdo, en direccion al angulo
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inferior derecho de ese campo — hacia el centro del cuadro. Su posicién
relativa en el cuadro depender4 del grado de legitimidad y/o poder politico
conservado por los agentes autoritarios, que debe ser restado del que posee el
régimen democratico, al cual éstos se oponen.

2. Estructuras legales e institucionales

Gobiernos autoritarios pueden intentar transformarse en regimenes
mediante la creacion de instrumentos que les permitan pasar de una situacién
en la cual su fuente de legitimidad basica reside en la idea de “salvaciéon
nacional” — resolucidn de una crisis profunda, generalmente ligada al quiebre
de la estructura politica anterior — a una etapa de “construccion o
reconstruccion nacional”. Aqui se estaria creando instrumentos legales e
institucionales que establecerian los criterios futuros de funcionamiento
politico de la sociedad, de acuerdo a las metas y parametros de la
“reconstruccion’'?, Este tipo de esquema tiene validez siempre que el régimen
autoritario no sufra un proceso de desintegracién acelerado y logre dirigir, a
través de la negociacién o la coercidn, la transicidon y consolidacion
democratica. La construcciéon del modelo politico futuro dentro del marco
autoritario generalmente implica no sélo la conservacion de intereses
relacionados al régimen autoritario, sino que presenta una vision ideoldgica de
democracia limitada, controlada o autoritaria.

Ya durante el periodo autoritario pueden ponerse en funcionamiento
mecanismos acordes a las visiones ideoldgicas autoritarias, que generalmente
presentan una vision de caracter, si no anti-politico, por lo menos anti-
partidista. Recordemos que el discurso politico autoritario en América Latina
hace uso y abuso del concepto pueblo y de la relacion directa pueblo-gobierno,
como antinomia a los conceptos de representatividad a través de un sistema de
partidos politicos y parlamento cuya funcién es frecuentemente calificada de
“politiqueria.” De aqui que la consulta popular directa, de tipo plebiscitario,
sea un mecanismo usado por regimenes autoritarios en su aspecto legitimador
interno y externo, tanto de su funcién politica como del proyecto politico
futuro. Ejemplos notorios encontramos en los plebiscitos realizados por el
régimen militar chileno en 1978 — la ‘consulta nacional’, pidiendo la
aprobacién popular de la politica de respeto a derechos humanos, contra la
condena internacional al respecto —, en 1980 — pidiendo la aprobacién de la
nueva constituciéon que enunciaba el modelo politico futuro de democracia
controlada — y de 1988 — pidiendo la aprobacién de la candidatura tnica de
Pinochet a la presidencia de Chile!3. La victoria de la oposicién aceler la
transicion y apertura democraticas en Chile, redefiniendo sus términos a través
de la nueva ecuacion de legitimidad y poder politico. Otro ejemplo fue el
referéndum uruguayo de 1980. En esta consulta popular se intentd legitimar, a
través de la dracdnica constitucién propuesta, el control militar del sistema
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politico del pais. La victoria de la oposicion, en este caso, desencadend la
ultima etapa del ‘proceso’ que llevé a una transicion negociadal4.

Las etapas de distensao — desde 1974 en adelante — y abertura — desde
1979 en adelante — en Brasil produjeron situaciones de competencia politica
controlada entre ARENA y MDB, en la primera etapa, y asimismo una
amnistia politica, no sélo de caracter conciliador sino también legitimador, al
igual que el relajamiento de la censura y la ampliacion de la participacién
politica, més alla del bipartidismo, en la segunda. Si a esto sumamos el sistema
de eleccidn presidencial indirecto que el régimen militar intent6 perpetrar a
través del rechazo de la campaifia de direitas ja — elecciones presidenciales
directas exigidas por la oposicion brasilera en 1984 y rechazadas por el ultimo
presidente militar, el general Joao Batista Figuereido — se percibe un claro
intento de establecer un sistema de democracia controlada o parcialls.

Quizas el ejemplo mas sobresaliente del problema presentado por estructuras
legales e institucionales heredadas del régimen autoritario anterior se presenta
en el proceso de democratizacién en Chile. En este caso, la constitucion de
1980, mediante la cual el régimen militar implantd el modelo de democracia
controlada, sigue vigente. La derrota de Pinochet en el plebisicito de octubre
de 1988, sumada a la estabilidad y cohesiéon de la entonces oposicion
democratica — Concertacion por la Democracia —, permitieron negociar las
54 reformas constitucionales aprobadas en el plebiscito de julio de 1989. Pero la
estructura esencial del modelo de democracia limitada o controlada, con una
clara supremacia del ejecutivo presidencial, sigue rigiendo los destinos de Chile
ya dentro del proceso de consolidacién democratica. Los ‘enclaves autoritarios’
institucionales — Consejo de Seguridad Nacional, Tribunal Constitucional,
Corte Suprema de Justicia y senadores designados — que quedan més alla de la
esfera de poder de las autoridades elegidas, y cuya autoridad y actitudes tienen
relevancia politica, siguen limitando la medida de poder politico democratico
efectivo. Esto implica también una reduccién de la legitimidad democratica del
régimen, obligado a conservar los enclaves autoritarios en su seno. La presencia
de enclaves autoritarios legales — la dificultad de reformar el marco legal-
constitucional en el cual se realiza la consolidaciéon democraitica — e
institucionales — la presencia de enclaves autoritarios limitadores de los
espacios politicos controlados por los representantes elegidos — son claros
derivados de la combinacién entre el tipo de pacto o negociacion entre el
régimen autoritario y la oposicion democratica — tal como bien lo sefiala Terry
Lynn Karl — y la medida de legitimidad obtenida a través del voto por el
régimen autoritario, especialmente en el plebiscito que sefiala el comienzo de la
transicion: en el caso de Chile, el plebiscito de octubre de 198816,

3. Modelo econémico y social

El examen del modelo econémico y social, tal como se desarrolla en cada
pais en proceso de democratizacion, o mejor dicho del modelo econémico y su
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impacto social, son de fundamental importancia para la consolidacion
democratica. Constituyendo la fractura — cleavage — socio-econémica y la
pobreza uno de los temas centrales del discurso politico democratico, la
manera de encararlo, a través de la aplicacion de modelos y politicas
econdmicas, se transforma en uno de los ejes centrales de la consolidacién
democréati¢a. Desde el punto de vista del desarrollo econdémico, la época en la
cual se llevan a cabo la mayoria de las transiciones y consolidaciones
democréaticas coincide con la crisis de la deuda externa de los paises de
América Latina.

La recesion mundial provocada por la segunda ola de alzas de precio del
petroleo, en 1979, causé una baja de las exportaciones, provocada por la
reduccién de la demanda mundial de materias primas, y un aumento de la
demanda de créditos, que acarred un alza de las tasas de interés, hecho éste que
deterior6 notablemente la situacién financiera de los paises altamente
endeudados. A mediados de la década de 1970, América Latina empleaba un
9% del producto de sus exportaciones para pagar los intereses y el principal de
su deuda externa. En 1982, el porcentaje subié a mas del 41% del monto de sus
exportaciones. Para paises. no-exportadores de petroleo, como Argentina y
Brasil, el pago de su deuda externa, en 1982, comprometia mas de la mitad de
la suma recibida en concepto de exportaciones!’”. La renegociacion de la
gigantesca deuda externa de los paises de América Latina, que en 1987
superaba los 410 billones de ddllares, implicé en muchos casos medidas
econdmicas dracdnicas, el acatamiento de planes de austeridad dictados por el
Fondo Monetario Internacional a cambio de su ayuda, y recesiones internas
profundas. Es esta combinacién de factores, que se suma al retroceso
econdmico sufrido por muchos de estos paises y a un aumento notorio de la
pobreza, la que lleva a calificar la década de 1980 en América Latina como la
“década perdida”, desde el punto de vista socio-econdmico!s.

La combinacidn entre problemas de deuda externa, recesion internacional,
alta inflacién, estancamiento econdmico, crecimiento de la brecha social
interna, desempleo, aumento de niveles de pobreza y politicas de austeridad
cred altos niveles de presidn sobre todos los regimenes, autoritarios o
democraticos, a principios de la década de 1980!°. Podemos contar esta
combinacién de factores como una de las causas de los descontentos que
influenciaron, aceleraron o provocaron la desarticulacién de autoritarismos
débiles — desde el punto de vista de su performance econdémica — como Perti
o Uruguay, o provocaron la caida del régimen militar en Argentina, en
conjuncion con la derrota militar frente a Gran Bretafia en 1982-3. Son
también factores econdémicos los que encendieron la ola de protestas
nacionales que sacudi6 al régimen del general Pinochet desde mayo de 1983 y
precipitaron la desestabilizaciéon econémica de Brasil a principios de la década
de 1980, con la caida de la tasa de crecimiento y un notable aumento de la
inflacién, que presionaron a estos regimenes autoritarios que hasta entonces
parecian haber logrado altos indices de crecimiento econdémico2.
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Sin embargo, la crisis econdmica afecté también a las transiciones y
consolidaciones democraticas. Argentina y Brasil intentaron frenar el deterioro
econdmico a través de planes de estabilizaciéon basados en pactos econdémico-
sociales (el Plan Austral y el Plan Cruzado) ya bajo los gobiernos democraticos
de Raul Alfonsin y José Sarney, en junio de 1985 y enero de 1986,
respectivamente, mientras que paralelamente se renegociaron los
financiamientos de la deuda externa. Estos planes fracasaron, afiadiendo otra
dimensi6on de inestabilidad a las recreadas democracias y debilitando el
proceso de consolidacion.

Los periodos autoritarios dejaron en cada pais de Latinoamérica una huella
econémica profunda. El solo hecho que gobiernos autoritarios aplicaron
politicas econdémico-sociales concordes a sus visiones ideoldgicas, y en
condiciones en las cuales aquéllos que se oponian a estas politicas perdieron
parcial o totalmente el poder de frenarlas o desviarlas, cred en casi todos los
casos situaciones extremas. Cuando las politicas econdémicas fracasaron,
contribuyendo a la pérdida de legitimidad y luego del poder politico de los
agentes autoritarios, la renovada democracia se encontrd en sus albores con
situaciones econémicas poco propicias para el florecimiento econémico social
que favoreceria su desarrollo. Los casos de Perti, Uruguay y Argentina son
paradigmaticos. Los gobiernos de Belatinde Terry y luego Garcia, Sanguinetti
y luego Lacalle, Alfonsin y luego Ménem — los primeros dos gobiernos en los
periodos de consolidacién democratica de los tres paises mencionados —
tuvieron que enfrentar el grave dilema de decidir entre antipopulares politicas
de estabilizacion econdmica o antieconémicas politicas de estabilizacion social.
De aqui que no sorprenda el hecho de que los candidatos presidenciales que
resultan elegidos en las segundas elecciones en el periodo de consolidacion
democratica — Ménem en Argentina, Collor de Mello en Brasil, Lacalle en
Uruguay o Fujimori en Pert (tercera eleccion en el periodo de consolidacion
democratica) — recurren a campafias electorales de contenido populista, en
tanto que, una vez asumido el poder, revierten sus politicas socio-econdmicas
hacia el modelo neo-liberal, con distinto grado de éxito. El hecho que Alfonsin
cediera el gobierno a Ménem meses antes del término oficial de su gobierno
debido a la agudisima crisis econdmica que atravesaba su pais — crisis que
requeria eliminar el lapso de espera hasta que el nuevo gobierno pudiera
aplicar su politica econdmica y a la vez imposible de resolver en los meses que
faltaban para completar el periodo de Alfonsin — prueba la estrecha relacion
entre consolidacion democratica y politica econdémica.

Sin embargo, el problema del modelo econémico implantado durante el
periodo autoritario es mayor en aquellos paises donde el régimen autoritario
produjo, a través de su politica econdmica, altos niveles de desarrollo y
crecimiento del PNB, como sucedid en Brasil durante las décadas de 1960 y
1970, y en Chile durante las décadas de 1970 y 1980. El modelo de desarrollo
implantado por los gobiernos militares brasileros fue estatista, protector de la
industria y exportador agro-industrial, mientras que el de los Chicago boys
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chilenos fue neo-liberal, antiestatista y librecambista. Ambos definieron
seriamente los cursos de desarrollo econémico de los dos paises en las
transiciones y consolidaciones democraticas. La interrelaciéon de factores
econdmicos y politicos es clara. Ambos modelos fallaron frente a la crisis de la
deuda externa y estas fallas incrementaron el nivel de oposicién politica a ellos.
En ambos casos y con todas las diferencias, se siguieron manteniendo iméagenes
de cambio socio-econémico que permitieron el desarrollo de ambos paises en
la etapa autoritaria.

El éxito de la transformacién econémica experimentada por ambos paises,
especialmente en el caso de Chile, donde el régimen autoritario plantea el
plebisicito de transicion en el afio en que la economia nacional crece un 10% —
claro indice del éxito econémico obtenido por el modelo implantado bajo
égida autoritaria —, permite a ambos regimenes autoritarios dictar a sus
sucesores democraticos la continuidad del modelo econémico. La estrategia
acumulatoria favorecida por el régimen autoritario prevale, en una transicion
negociada o impuesta por un régimen autoritario exitoso desde el punto de
vista econdmico, sobre las presiones distributivas que las bases sociales ejercen
sobre la oposicion democratica que sucede al régimen autoritario. Si a esto se
suma la necesidad del apoyo de las élites econdémicas — acumulatorias, por
definiciéon — a la consolidacién democratica, se presenta un cuadro en el cual
las posibilidades distributivas son limitadas a acuerdos como el de incremento
impositivo logrado en Chile durante la transiciéon, que aseguré la
redistribucion del 6% del PBI a los estratos poblacionales méas empobrecidos.
Esto se realiza debido a los limites de la capacidad redistributiva del nuevo
régimen democratico en Chile, derivados de los acuerdos de transicion
democratica — o, si se quiere, del poder politico conservado por el régimen
autoritario y sus bases sociales — a través de una politica de redistribucion
enfocada a resolver los problemas socio-econémicos mas agudos, pero
conservando el modelo econémico anterior?2!.

Tanto el modelo exportador agro-industrial brasilero como el modelo
exportador librecambista chileno dependen para su prosperidad de una serie
de factores. Ambos son altamente susceptibles a las recesiones internacionales.
Ambos dependen de la explotacidn de ventajas comparativas — especialmente
en lo que a exportaciones agricolas se refiere y también con respecto a los
productos de la mineria chilena — como de bajos niveles salariales —
especialmente para la exportacion agricola chilena e industrial brasilera. El
futuro desarrollo econémico en América Latina depende en gran parte del
mantenimiento de altos niveles de crecimiento — que tanto el modelo brasilero
como el chileno proveyeron en distintas épocas — que produzcan excedentes
reinvertibles en las economias nacionales, como de la expansién de los
mercados internos. Este punto es esencial para aminorar la vulnerabilidad de
estas economias frente a los vaivenes recesivos de los mercados internacionales
y diversificar los propios.

Pero la expansion de los mercados internos depende, a su vez, de la mejora
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de los niveles de ingreso, punto relacionado a la funcién econdémica
redistributiva. Aqui el dilema consiste en que la mejora salarial sobre la cual se
basaria la expansion de los necesarios mercados internos presiona en direcciéon
opuesta a uno de los factores centrales de ventaja exportadora — bajo nivel
salarial — que permite a los productos de estos paises competir en los
mercados internacionales. Es de suponer que en paises en proceso de
consolidacién democratica cuya economia, limitada por el modelo heredado
del periodo autoritario, sigue creciendo afio tras afio, se acumularan presiones
redistributivas que pueden funcionar como factor de desestabilizacién
econdmica. Son estas presiones las que abriran el debate sobre la posibilidad
de cambio del modelo econdémico en favor de politicas que acentiien la
redistribucion de la riqueza nacional, especialmente si los estratos econémicos
favorecidos por politicas acumulativas ostentan su nueva riqueza, exacerbando
imagenes de contraste social, o rigidizan el modelo econémico en sus
manifestaciones politicas, polarizando la discusion al respecto.

Aqui nuevamente surge el tema de la determinacién de los parametros de
consolidacién democratica a manos del régimen autoritario que pacta o
negocia la transicion desde una posicion de poder politico considerable. La
determinacidn politica autoritaria del modelo econémico futuro, sumada al
poder acumulado por las élites econdmicas en el proceso de crecimiento
exitoso y los mecanismos de control politico preeestablecidos pueden conducir
al callejon sin salida de una democracia politica sujeta a la presién socio-
econdmica de aquéllos que exigen redistribucidn, pero incapaz de reformar el
modelo econdémico impuesto por su antecesor autoritario.

La combinacion de campafias presidenciales cargadas de mensajes populistas
que caracterizd los procesos electorales de fines de la década anterior y
principios de la presente en gran parte de los paises de América Latina, y la
ulterior aplicacidon de politicas neo-liberales y duros planes de austeridad y
privatizacion, contrarios al mensaje electoral redistributivo populista, son
ubicables en el cuadro de legitimidad y poder politico. La legitimidad necesaria
para el triunfo electoral se obtiene a través del mensaje populista, frente a la
oposicion de sectores autoritarios débiles o marginados de la esfera politica, y
satisfaciendo las aspiraciones populares, por lo menos a nivel discursivo. Las
necesidades inmediatas de gestion politica econémica, sumadas a la presiéon
tacita de las élites econdmicas internas y a la complicada relacién con sectores
financieros internacionales — el FMI, la necesidad de renegociacién de las
deudas externas, fuentes de crédito e inversion — practicamente dictan
politicas econdmicas neoliberales a los gobiernos antes mencionados. De tener
éxito estas politicas, como sucede hasta ahora en Argentina, la estabilidad
econdémica incrementa el poder politico del régimen, que no sélo posee
mayores recursos redistribuibles, sino que proyecta una imagen triunfalista.
Las demandas de redistribucién son a la vez deslegitimadas por la imagen
triunfalista y los logros reales en el area de crecimiento, inversiones,
estabilizacién de la inflacidén y desempleo, y pospuestas a un futuro mas lejano,
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dentro del modelo socioeconémico neoliberal, segun el cual el mercado es el
mas eficiente mecanismo de distribucion.

Aunque las cifras del aumento de la pobreza en América Latina contradicen
el mensaje socio-econdmico neoliberal, la superacién de los problemas basicos
de alto nivel de desempleo y alta inflacion infunden esperanzas aun en los
estratos empobrecidos, frecuentemente cegados por el brillo del consumismo
que acompafia a este modelo. Un aumento de poder politico a través de
politicas econdémicas acumulatorias, acompafiado de un aumento parcial o
temporal de la legitimidad del régimen que aplica estas politicas, pueden
colocarlo en una buena posicion en el cuadro 1, tendiendo al angulo superior
izquierdo.

4. Relaciones civico-militares

Los gobiernos y regimenes autoritarios en América Latina fueron ejercidos
directamente por los mandos de las fuerzas armadas y de seguridad de los
diversos paises, como sucedié en los casos de Argentina, Chile, Bolivia, Brasil y
Peru, o por figuras civiles pero controladas por las fuerzas armadas, como en el
caso de Uruguay entre 1973y 1981, o por una figura militar que asume el poder
y se apoya en uno de los partidos existentes, purgandolo de opositores y
moldeandolo para legitimar la presidencia del lider militar a través de
elecciones, como en el caso de Stroessner y el Partido Colorado en Paraguay
entre 1954y 1989. Es por esto que las relaciones civico-militares se tornan uno de
los topicos centrales de los procesos de transicion y consolidacion democratica.
No se trata solo de que las fuerzas armadas retornen a los cuarteles sino del
establecimiento de una relacion de clara subordinacion de éstas al poder civil
democraticamente electo. Aqui se presentan diferencias circunstanciales entre
aquellas democratizaciones en las cuales el gobierno o régimen militar abandona
la arena politica en una situacion de deslegitimacion de su performance
gobernativa — y a veces deslegitimacion de su razon de ser militar (defensade la
soberania nacional), como en el caso argentino, en 1982 — y aquéllas en las
cuales el régimen militar conduce la transiciéon pactada desde una situacion de
fuerza politica y niveles no desdefiables de legitimidad funcional — en lo militar,
funciones de seguridad general y en lo politico, funciones de gobierno, como
fueron los casos de Chile y Brasil.

En el caso argentino, la pérdida del poder politico por parte del gobierno
militar, tras la crisis econdmico-politica y la derrota en la empresa militar de
las Malvinas-Falkland, abri6 al gobierno de Raul Alfonsin amplias
posibilidades de reforma de las relaciones civico-militares, posibilidades que
fueron parcialmente explotadas. El gobierno de Alfonsin no sélo asumid
mayor control sobre los presupuestos, promociones e industrias militares, sino
que logrd procesar a los lideres de las juntas militares por abusos de derechos
humanos. Por otro lado, las reformas fueron contrabalanceadas por la ley de
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punto final, hacia fines de 1986, cuyo objetivo era calmar a la oficialidad mas
joven del ejército, eximiéndola de rendir cuentas a nivel judicial por el papel
jugado en la represién durante el periodo autoritario entre 1976 y 198322,

La pérdida de prerrogativas fue desafiada en varias oportunidades. El mas
peligroso de los motines militares contra el gobierno de Alfonsin fue
encabezado por el coronel Aldo Rico, comandante de los carapintadas, que del
12 al 15 de abril de 1987 se tomd la Escuela de Infanteria en la base militar de
Campo de Mayo (la mas grande de Argentina). Aunque Alfonsin recibi6 el
apoyo de los partidos politicos, el alto mando del ejército y la sociedad civil en
general, tuvo dificultades para reprimir el motin. Uno de los factores centrales
fue la falta de voluntad de los mandos militares de reprimir a los amotinados
por la fuerza. Esto llevo a la negociacién, que debilité al gobierno civil y
transform¢ al lider del motin en un héroe a ojos de muchos colegas y de los
sectores autoritarios de la sociedad argentina. Desde la Pascua de 1987, las
relaciones civico-militares en Argentina sufren un proceso de deterioro que
lleva a los motines de Aldo Rico, en enero de 1988, y de otro coronel,
Mohamed Ali Seineldin, ya contra el gobierno de Ménem, en diciembre de
198923,

En el otro extremo de las transiciones y consolidaciones encontramos el caso
chileno. En éste, es el régimen militar que negocia, y hasta cierto punto
impone, los términos de la transicién y consolidacién democratica. Dentro de
estos términos, el plebiscito de octubre de 1988, en el cual la candidatura de
Pinochet es derrotada pero obtiene un 43% del voto, sumado al hecho que la
Concertacién por la Democracia acept6 la transicion de acuerdo a las reglas de
juego autoritarias, delineadas en la Constitucién de 1980, otorgan un cierto
grado de legitimidad politica a posteriori al régimen autoritario, su
performance, modelo politico futuro — democracia limitada — y modelo
socio-econémico. Mas alla de estos puntos, Pinochet cede el poder politico
quedando al frente de las fuerzas armadas, con mandato irrevocable hasta
1998.

El modelo constitucional chileno de 1980 practicamente convierte a las
fuerzas armadas del pais en un cuarto poder, de naturaleza politico-militar.
Esto se manifiesta en tres dimensiones. La primera es la autonomia
presupuestaria de las fuerzas armadas. Un 10% de los ingresos percibidos por
CODELCO — Corporacién del Cobre — en razén de la explotacion de las
riquezas cupriferas del pais constituyen la base presupuestaria de la defensa
nacional, sin poder ser reducidos por decisién del poder civil?4, En segundo
lugar, la inamovilidad de los mandos militares designados y el control militar
sobre el mecanismo de designaciéon dejan en manos del poder civil sélo la
posibilidad de aprobar o rechazar candidatos a los altos mandos militares
presentados en listas confeccionadas por ellos mismos?s. El tercer punto
concierne la deliberacidn y participacion politica directa de los altos mandos
militares a través del rol asignado a ex comandantes en jefe de ramas militares
y de seguridad — ejército, aviacién, marina y carabineros — como senadores
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designados y la constitucién del Consejo de Seguridad Nacional, controlado
por los comandantes de las tres armas, el de carabineros y altos funcionarios
designados durante el periodo autoritario, como el Presidente de la Corte
Suprema y el Contralor General de la Republica?s.

En el periodo de consolidacién democratica ya se han producido tensiones
entre las autoridades civiles chilenas y las fuerzas armadas en varias
oportunidades. En diciembre de 1990, estas tensiones llevaron al
acuartelamiento de tropas, hecho que por muchos observadores fue
interpretado como advertencia militar al poder civil de que la posibilidad de
intervencion militar existe. Pese a esto, el gobierno democratico logréd
transferir el control ministerial sobre el cuerpo de carabineros — la policia de
Chile — del ministerio de defensa al ministerio del interior. En septiembre de
1992, el gobierno chileno propuso la reforma del sistema de nombramientos
militares para que éstos queden sometidos al control de las autoridades civiles.
Esta propuesta fue rechazada de plano tanto por los mandos militares como
por los partidos opositores — Renovacion Nacional y UDI —, probando que
el sistema de control autoritario a través de los mecanismos constitucionales
establecidos en 1980 funciona?’.

No obstante, el desarrollo de las relaciones civico-militares en el periodo de
consolidacién democratica en los diversos paises demuestra que los cambios
son posibles. El gobierno del presidente Ménem logré poner fin al proyecto
misilistico Céndor, asi como el gobierno de Collor de Mello finalizé el
proyecto militar nuclear brasilero, claros indices de control civil sobre esferas
corporativas militares de caracter cientifico e industrial. Si bien, en Chile,
Pinochet y el ejército han logrado hasta ahora mantener el enclave autoritario
militar practicamente intacto, un cambio en la circunstancia politica interna
basado en el distanciamiento entre Renovaciéon Nacional — partido pivote de
la derecha en lo que a reformas constitucionales se refiere — y los intereses
militares puede abrir posibilidades a un mayor control civil sobre las fuerzas
armadas y de seguridad.

Una real consolidaciéon democratica tendria que concebir y realizar
mecanismos que separasen a los estamentos militares de las tareas politicas y
los circunscribiesen a la realizacién de su objetivo profesional central: la
defensa nacional frente a peligros externos. Para ello es necesario evitar que se
repitan las situaciones en las cuales sectores de la sociedad civil y miembros de
la clase politica piden la intervencién militar en situaciones de profunda crisis o
quiebre funcional de la democracia. Sin entrar en la naturaleza de las crisis
polarizantes en las cuales el polo mas cercano — desde el punto de vista
idedlogico — a las fuerzas armadas las invita a participar en las tareas de
conduccién politica y les proporciona apoyo politico y social, es necesario
presentar las férmulas que tornen ilegitimo — desde el punto de vista de la
cultura politica hegeménica — el recurrir a los agentes autoritarios como
proveedores de soluciones a las crisis de las estructuras politicas y de la misma
sociedad civil. A fin de lograr estos objetivos es necesario definir claramente las
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tareas profesionales de las fuerzas armadas y separarlas de otras de caracter
claramente politico, como el manejo de la seguridad interna en los diversos
paises, tarea que debe ser realizada bajo el control directo de las autoridades
civiles28. Para que el control civil sobre el estamento militar sea efectivo, es
necesario que tanto la sociedad civil como la clase politica aumenten su nivel
de conocimientos y entendimiento de las estructuras, objetivos y tareas
militares legitimas. Si las comisiones parlamentarias encargadas de controlar a
las fuerzas armadas y los ministerios de defensa encargados de ellas — desde el
punto de vista de los ejecutivos — no estan integrados por especialistas en estos
campos, las fuerzas armadas tendran siempre la Gltima palabra a través del
monopolio del conocimiento especifico de sus temas?.

Los sistemas de inteligencia deben ser puestos claramente bajo control civil y,
si existe un Consejo de Seguridad Nacional — como en el caso de Chile —,
también éste debe estar bajo claro control civil si el objetivo es la
estructuracion de relaciones civico-militares en un marco democratico que
requiere la subordinacién de las fuerzas armadas al poder civil. Aun en los
complicados casos en que la guerrilla de base rural y urbana amenaza la
existencia del estado democratico, se la puede enfrentar en un marco de control
civil sobre las fuerzas armadas estableciendo un claro liderazgo y control
politico sobre el proceso de toma de decisiones en la lucha anti-guerrillera y
controlando las actividades de las fuerzas armadas dentro del modelo antes
mencionado. La falta de conocimientos en el area militar de parte de las
autoridades y los mecanismos de control civiles y el otorgamiento de
prerrogativas que incluyen aspectos politicos a las autoridades militares a
través del establecimiento de zonas de emergencia bajo absoluto control militar
o la aplicacidn de leyes de excepcion, también bajo absoluto control militar, no
solo disminuyen las esferas de control democratico del estado sino que
implican tomas de decisiones politicas por parte de las fuerzas armadas.

Estas actitudes, relacionadas a la doctrina de seguridad nacional, que
otorgaban a las fuerzas armadas roles disuasivos y represivos a la vez,
terminaban centralizando la autonomia politica de los militares como agentes
de resolucion de la crisis basica de los estados en América Latina. La crisis
socio-econdmica era resuelta en términos de represion del enemigo subversivo
y persuasion de la masa a la inmovilidad politica, en muchos casos, a través del
terror. La adquisicion de la tarea politica de resolucion de crisis llevaba a los
militares de una etapa de ‘salvacion nacional’ a una etapa ‘fundacional’, en la
cual la relacién sociedad civil-estado era reestructurada en términos tales que
impidiese el surgimiento del tipo de crisis que precedié al golpe militar, es
decir, una democracia autoritaria, limitada o controlada, en la cual los actores
sociales percibidos por los militares como subversivos no tuvieran lugar o no
pudieran actuar3®, Proveyendo el estado democratico una combinacién de
liderazgo politico frente a la crisis, control y direccion de las actividades de
inteligencia y militares necesarias para salvaguardar la supervivencia del pais
en un marco funcional democratico, y limitando a las fuerzas armadas a sus
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tareas estrictamente profesionales, seria posible mantener un alto nivel de
autonomia profesional militar paralelamente a un alto nivel de autonomia
politica civil.

Revertir el impacto de la ideologia de seguridad nacional en las fuerzas
armadas de los paises de América Latina es una tarea posible. Tal como lo
plantea Stepan, ésta puede ser promovida y acelerada a través de la
implantacién de un curriculum democratico que trate el problema del conflicto
socio-econdmico-politico en términos de las ciencias sociales modernas. Este
tipo de tratamiento del problema basico de las sociedades latinoamericanas
tendria que producir, a largo plazo, un proceso de desideologizacién de la
posicion de los mandos militares al respecto, a través de la adquisicion de una
vision més profesional e imparcial del tema. La precondicién para poner en
marcha este tipo de programas es que las altas esferas educacionales militares
queden nuevamente bajo control de ministerios de defensa liderados por
autoridades politicas civiles3!. El control civil efectivo sobre las fuerzas
armadas y de seguridad y la deslegitimacion de la intervencion militar en la
politica contribuirian no sélo a crear un mayor nivel de estabilidad en el
proceso de consolidacién democratica, sino que aumentarian la medida de
poder politico del gobierno democratico envuelto en este proceso.

5. Récord de violaciones de derechos humanos en el periodo autoritario

El problema de la herencia dejada por el autoritarismo en el campo de los
derechos humanos es, quizis, el de méas dificil resolucién. Esta es una
apreciacion real no sélo en el caso de las transiciones pactadas o negociadas, en
las cuales los agentes o actores autoritarios responsables por violaciones de
derechos humanos conservan parte de su legitimidad y poder politico, sino
también en aquellos casos en los cuales el autoritarismo se desintegra frente a
sus propios fracasos, las presiones que lo aquejan o una combinacién de
ambos. Desde el punto de vista de los principios sobre los cuales se reconstruye
o construye una democracia, el problema es muy claro: violaciones de derechos
humanos son intolerables y aquéllos que las cometen deben ser sometidos a
juicio y pagar por los crimenes cometidos. Desde el punto de vista de la
contingencia politica, el dilema de la actitud de los agentes democraticos
durante la transicion y consolidacidn es claro. Actuar los principios morales
significa descartar toda posibilidad de compromiso politico con los elementos
autoritarios envueltos en el proceso de represion anterior. En este caso, la
legitimidad y poder politico que los agentes autoritarios represores aun
conservan es un elemento central, tomado en cuenta en la toma de decisiones
sobre la resolucion del problema de la herencia de violaciones de derechos
humanos.

El gobierno democratico argentino designé a CONADEP — Comision
Nacional de Desaparecidos, presidida por el escritor Ernesto Sabato — como
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6rgano investigador oficial del problema y ésta establecié que las fuerzas
armadas y de seguridad habian sido responsables por la desaparicion de més de
9.000 personas entre 1976 y 1983. Es asi que el gobierno de Alfonsin en
Argentina tuvo la posibilidad de procesar por ser responsables de abusos de
derechos humanos al ex presidente militar Jorge Rafael Videla y siete de sus
colegas en las juntas militares que gobernaron Argentina entre 1976 y 1983.
Pero la presion militar impulsé la adopcion de la ley de punto final — en
diciembre de 1986 — por parte del gobierno del mismo Alfonsin, ley que limité
hasta febrero de 1987 el plazo para presentar querellas contra aquéllos que
habian violado derechos humanos durante el gobierno militar anterior. La
aceleracion de los procesos pendientes por parte de los jueces encargados fue
uno de los factores del motin de Semana Santa de 1987. La negociacidon del
compromiso que puso fin al motin de Aldo Rico y los carapintadas produjo la
ley de debida obediencia, que a su vez puso fin a los procesos por violaciones
de derechos humanos en Argentina y eximi6 a todo subalterno, bajo el grado
de coronel, de responsabilidad en este area, en detrimento del poder politico
del gobierno civil. La amenaza militar también terminé produciendo una
parcial devolucién a los militares de tareas de inteligencia y control en el
campo de la seguridad interna — campo del cual partieron las violaciones de
derechos humanos en el periodo autoritario — al estamento militar y,
finalmente, llevaron al gobierno del presidente Ménem a legislar una ley de
amnistia y perdon con respecto al tema32,

En el caso uruguayo, la transicion pactada con los militares produjo una ley
de amnistia para presos politicos condenados durante el periodo autoritario, al
comienzo del proceso de consolidacion democratica en 1985. El Pacto del Club
Naval entre la oposicion democratica y los militares establecia la posibilidad de
procesar a militares que hubieran cometido violaciones de derechos humanos
en contravenciéon a Ordenes recibidas®3. Esto limitaba claramente las
posibilidades de enjuiciar a aquéllos que perpetraron las violaciones. A fines de
1986, el presidente Sanguinetti logro legislar una ley de amnistia con el apoyo
de su partido — Colorado — y del partido Blanco, liderado por Ferreira
Aldunate, para evitar un choque entre autoridades civiles y militares sobre el
tema de violaciones de derechos humanos durante el proceso. El Frente
Amplio inici6 una peticién de plebiscito, el cual, una vez realizado, termind
ratificando la amnistia. En este caso, la contingencia politica dict6 a los lideres
del proceso de consolidacion democratico el compromiso de principios
reflejado en la ley de amnistia para las fuerzas armadas y de seguridad.

En Brasil, 1a abertura de 1979 incluyd una amnistia politica que abarcaba las
violaciones de derechos humanos perpetradas entre 1964 y esa fecha. La
continuacion del gobierno militar hasta 1985, dentro de un esquema de
liberalizacién politica paulatina, resté agudeza y actualidad al tema de las
violaciones de los derechos humanos en este pais.

En el caso de Chile, el tema de las violaciones de derechos humanos cobré
especial agudez debido a que la transicién contemplaba el mantenimiento de la
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ley de amnistia de 1978, que proveia inmunidad judicial a miembros de las
fuerzas armadas y de seguridad que ejecutaron la represién en su periodo de
mayor virulencia. La presencia de agentes autoritarios en la ctipula del poder
militar, la absorcidn por parte del ejército del personal de inteligencia — DINA
y CNI —, junto con sus archivos, y las prerrogativas legales y constitucionales
que otorgan un alto grado de autonomia profesional y politica a quienes
mantuvieron puestos de responsabilidad en el periodo autoritario, impiden que
en Chile se reproduzca el cuadro que caracteriz6 a Argentina al principio del
proceso de consolidacion.

La actitud del gobierno democrético chileno en el campo de las violaciones
de derechos humanos cometidas durante el gobierno autoritario ha sido de
caracter politico simbdlico. El establecimiento de la Comisién Rettig —
Comisién Nacional de Verdad y Reconciliacién —, que elaboré un informe
sobre los desaparecidos y el problema de las violaciones de los derechos
humanos durante la dictadura militar, sin sefialar nombres de perpetradores,
llevo a la entrega de un informe completo al presidente Patricio Aylwin, a
principios de febrero de 199134, Aylwin comunicé al pueblo de Chile el
contenido del informe y las nueve medidas a tomarse — que no contemplaban
juicios a los responsables por las violaciones de derechos humanos — en un
emocional discurso televisivo transmitido el 4 de marzo de 1991, a menos de un
afio de asumir la presidencia.

En Chile, al igual que en los demas paises de Ameérica Latina donde
gobiernos y regimenes autoritarios fueron responsables por violaciones de
derechos humanos cometidas durante los procesos de represion contra la
oposicion politica, la discusion se da entre aquéllos que sostienen el argumento
democratico de la validez de los derechos humanos como principio absoluto e
inviolable y aquéllos que mantienen que los agravios fueron cometidos en una
situacion de crisis que implicaba una guerra interna, en el marco de la cual las
normas politico-morales universales quedan suspendidas hasta el fin de la
situacion de emergencia.

La contingencia politica derivada del poder relativo que conservan los
agentes autoritarios en el periodo de consolidacién democratica es la que
impide soluciones normativas basadas en el principio de la responsabilidad
legal de aquéllos que cometieron las violaciones. Esta contingencia deriva en
amnistias, perdones, compromisos o soluciones de caracter simbdlico. Todas
éstas son doblemente peligrosas. Aunque parecieran expedientes desde el
punto de vista politico, crean el problema de las actitudes violentistas de
aquéllos que sufrieron persecuciones y torturas y que, al ver defraudadas sus
expectativas de que la renovada democracia haga justicia, deciden llevarla a
cabo por si mismos. El otro lado del problema, quizas mas grave a largo plazo,
reside en que la falta de soluciones sustanciales al problema de derechos
humanos en cierto modo legitima la tesis de la guerra interna y de las
violaciones de derechos humanos como subproducto de ellas.

Las culturas politicas de los diversos paises de América Latina, habiendo
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vivido experiencias autoritarias que produjeron graves problemas de
violaciones de derechos humanos, pueden incorporar en su seno el argumento
de legitimidad parcial de estos hechos debido al contexto de crisis en el cual se
produjeron. La proyeccion a futuro de la internalizacién de la relacién crisis =
intervencion autoritaria estabilizadora = violaciones de derechos humanos en
un marco de ‘guerra interna’limita el proceso de consolidacion democratica al
no descartar completamente (deslegitimar) la idea de violacién de derechos
humanos como antitética a la idea de sociedad democrética.

La impunidad que gozan los perpetradores de violaciones de derechos
humanos debido a la contingencia politica en la que se realiza el proceso de
consolidacion democratica puede crear no sélo frustraciones sino escepticismo
conrespecto alarelatividad y la practica de los principios en los que se apoya el
proceso de democratizacion, y sefialar sus limites. El gobierno que realiza la
consolidacion se ve limitado, en este caso, no s6lo en su poder politico — debido
a la inviolabilidad juridica de aquéllos que perpetraron las violaciones — sino
también en su propia legitimidad al haber concedido, a través de los compromisos
pactados, legitimidad parcial aun a las actitudes extremas de sus predecesores
autoritarios.

Conclusion

La existencia de sociedades civiles amplias, fuertes y pluralistas, capaces de
contraponerse al estado — limitandolo, exigiéndole cuentas a través de la
contraloria y otorgandole el poder necesario para que ejecute las tareas de
gobierno con eficacia — y ligadas a éste por un sistema de representacion real,
basado en la existencia de partidos politicos desarrollados que establezcan un
puente entre la sociedad civil y el estado, éstos son prerrequisitos para la
consolidaciéon democréatica en los diversos paises de América Latina, donde
aun queda mucho camino por recorrer en este sentido’s. La resolucion del
problema planteado por la presencia de los cinco elementos — herencias o
enclaves — autoritarios antes analizados es un paso central para la
consolidacion de las democracias latinoamericanas en términos del modelo
clasico de relacion entre sociedad civil y estado. Cada uno de estos elementos y
especialmente la combinacion de varios de ellos, o peor aun, todos ellos,
constituyen un impedimento al establecimiento de la relacién necesaria entre
estado y sociedad civil que permita la consolidacion democratica. Agentes
autoritarios en posiciones de poder, estructuras legales y constitucionales que
limitan la democracia, modelos econémico-sociales tendientes a perpetrar o
ampliar brechas socio-econémicas, ejércitos que no acatan totalmente la
autoridad del ejecutivo civil e irresolucién de problemas pendientes de
derechos humanos son elementos de polarizacién que actian contra el
consenso necesario en toda democracia funcionante. Este es un consenso
basico sobre reglas de juego que se basan en marcos legales representativos y
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funcionales a la vez. Un sistema politico valido y funcional es aquél que
combina una dosis de legitimidad y poder politico que le permite ubicarse en el
campo 1 del cuadro que combina estos elementos. Sus actores politicos —
gobierno y oposicién — compiten por una buena ubicacién en el campo 1, de
acuerdo a las normas legales establecidas, que son las que permiten la
resolucion consensual de los conflictos que afectan a cada una de las
sociedades, en este caso, en América Latina.

Indudablemente, el gobierno de Rail Alfonsin comenz6 su periodo con un
alto nivel de legitimidad y poder politico, ubicandose cerca del angulo superior
izquierdo del campo 1. Esto se debid en gran parte a la deslegitimacion sufrida
por el gobierno militar en el campo econdmico, social, politico y aun militar.
Sin embargo, el fracaso de los diversos planes econémicos aplicados por el
gobierno radical, asi como los motines militares resueltos a través de
compromiso, lo deslegitiman paulatinamente. A su vez, la grave crisis fiscal de
1989 lleva a Alfonsin a entregar el poder a Ménem varios meses antes de que
terminase el periodo presidencial, en una situacién en la cual la falta de
legitimidad se reflejé no sélo en el fracaso electoral radical frente al peronismo,
sino también en una paralisis politico-econdmica que amenazaba llevar el pais
al caos. El gobierno de Ménem, electo sobre la base de un programa populista,
lo deshecha al asumir el gobierno y pone en marcha un programa econdémico
neo-liberal que logra estabilizar la economia, con el consecuente costo social
que caracteriza este tipo de politicas. Este gobierno, en cierta medida
personalizado en torno al presidente, recobra un alto nivel de legitimidad,
reflejado en las victorias peronistas en las elecciones provinciales.

En el caso chileno, el gobierno electo en 1989 asume el poder dentro de los
marcos limitatorios establecidos por la constitucion de 1980 y las reformas
negociadas durante la transicion. Habiendo adoptado el modelo econémico
heredado del régimen militar, con correcciones de caracter redistributivo, goza
de poder politico limitado por los enclaves autoritarios y ha logrado mantener
un alto nivel de legitimidad, reflejado también en la popularidad sostenida del
presidente Aylwin. Mas que los intentos de reforma gubernamentales, han sido
las actitudes de los agentes autoritarios — en el caso Pifiera-Matthei — las que
abren la posibilidad de disoluciéon del bloque opositor de derecha que actua
como freno parlamentario, posibilitando las futuras reformas que
redimensionen y debiliten las herencias autoritarias del régimen anterior.

En Brasil, la eleccidon presidencial directa de Fernando Collor de Mello, con
un claro mensaje contra la corrupcién y pro-saneamiento fiscal, lograda en un
marco de crisis de deuda externa y alta inflacién, otorgd un alto nivel de
legitimidad a un régimen presidencialista poseedor de amplias facultades
ejecutivas. La aplicacion y el fracaso del plan Collor, asi como las
confrontaciones con el Congreso — donde Collor, como outsider, carecia de
una base politica-partidista solida — provocadas por la tendencia presidencial
a gobernar por decreto, fueron reduciendo la legitimidad de este gobierno.
Pero el golpe de gracia fue asestado por la publicacién de los niveles de
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corrupcidn en los cuales el presidente y su director de campaiia, Paulo Cesar
Farias, se hallaban envueltos. La sociedad brasilera reaccion6 manifestando y
exigiendo la renuncia de Collor de Mello. El Congreso se decidié por el juicio
politico y Collor de Mello renunci6 en enero de 1993, mientras que el Senado
votaba su destitucion y le prohibia ejercer cargos publicos hasta el afio 2001.
Collor de Mello fue reemplazado por el vicepresidente Itamar Franco36. Pese al
terremoto politico-social que implicé este proceso, la democracia brasilera
sobrevive y acaso se ve hasta reforzada por la exigencia social civil de aplicar
los mecanismos constitucionales frente a la corrupcion.

La democracia venezolana fue sacudida en 1992 por dos motines militares, en
febrero y diciembre, que intentaron derribar al presidente Carlos Andrés Pérez.
En la perspectiva de América Latina, este hecho es inquietante ya que Venezuela
posee un récord de ejercicio politico democratico ininterrumpido desde 1958 y es
uno de los pocos paises de la zona que no cay6 bajo la égida autoritaria en las
décadas anteriores. Sin embargo, la crisis econdémica relacionada a la deuda
externa, altos niveles de corrupcion y una brecha social muy abierta han creado
el tipo de presiones que deslegitiman el gobierno democraticamente electo. Este
caso sirve parailustrar, en forma paraddjica, la teoria de la fachada democratica
o democracia por falta de alternativa mejor — democracy by default — tal como
la expresa Whitehead3’. De hecho, tenemos aqui una combinacion de problemas
econdémicos, altos niveles de dependencia — precios de petréleo,
refinanciamiento de la deuda externa — enfrentados con mensajes politicos
populistas e intentos de neo-liberalizar la economia al mismo tiempo,
combinacidn que produce una situacion de inestabilidad en la cual el motin
militar se convierte en realidad. En este caso, pese a los treinta y cinco afios de
continuidad democratica, la pérdida de legitimidad combinada con la
inefectividad relativa en el ejercicio del poder politico en funcién de la solucion,
por lo menos interina, de los problemas que afectan a esa sociedad, crean el tipo
de presion tendiente no s6lo al cambio de gobierno, sino a la destitucién de la
estructura democratica. Es importante sefialar que aunque la destitucion
democratica sea percibida por los nicleos militares — en este caso los oficiales
‘bolivarianos’venezolanos — como un paso transitorio de ‘salvacion’nacional,
otras experiencias latinoamericanas indican que lo intencionalmente transitorio
puede convertirse en una larga realidad.

Pero, mas alla de este punto, volvemos al problema del mecanismo de
resolucion consensual de los problemas que afectan a la sociedad en crisis y a la
ilegitimidad de la intervencién violenta y por parte de sectores no-
representativos. El que diversos gobiernos en América Latina logren resistir
con relativo éxito a motines o presiones militares es quizas otra prueba de la
teoria de democracia por falta de una alternativa mejor. No se trata de
democracias liberales en las cuales la posibilidad del golpe militar es a tal punto
ilegitima que lo convierte en irreal, sino del desprestigio de la solucidn golpista
como alternativa. El paso sustantivo en este sentido seria eliminar la
posibilidad de existencia de la alternativa militar golpista de acuerdo a los
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criterios sugeridos por Stepan, Pidn-Berlin y otros.

El modelo liberal democratico occidental, en sus diversas variantes, es fruto
de un largo desarrollo histoérico que implica la consecucién de relativamente
altos niveles de desarrollo social y econdmico, ausentes en la mayoria de los
paises de América Latina. La relacion dialéctica entre ambas dimensiones — la
politica y la socio-econémica — entra en el campo de la discusién democratica
legitima. La falta de alternativas mejores que incentiva la existencia de
democracias politicas, aun en su dimension formal, es un paso adelante hacia
la consolidacién de democracias liberales, de corte occidental, en América
Latina. La diversidad de recursos, niveles de desarrollo y aun experiencias
histdorico-politicas proveera una serie de experiencias que irdn de democracias
formales a sustanciales, mientras logre mantenerse el equilibrio entre
legitimidad politica y poder politico que permita a los gobiernos de los diversos
paises funcionar dentro del campo 1 del cuadro que describe la relacion entre
ambas dimensiones. De no lograrse este tipo de equilibrio en base a un
consenso que permita el establecimiento de los pactos sociales, econdmicos y
politicos necesarios para resolver los problemas basicos de las sociedades de
América Latina, descartando la desprestigiada solucion comunista, se volvera
a caer en situaciones en las que los estratos pobres, enloquecidos por el
hambre, recurren a la violencia y los estratos pudientes, enloquecidos por el
miedo, recurren a la represion.

NOTAS

1. La distincidn entre gobiernos y regimenes es necesaria ya que las transiciones, y luego las
consolidaciones democraticas, revisten caracteristicas diversas cuando fueron precedidas por
un régimen autoritario que intent6 o logro institucionalizar caracteristicas autoritarias en el
estado y en la relacién estado-sociedad que cuando fueron precedidas por un gobierno
autoritario cuyo caracter fue pasajero y no institucionalizador. Vea Guillermo O’Donnell and
Philippe C. Schmitter, Transition from Authoritarian Rule. Tentative Conclusions about
Uncertain Democracies, Baltimore and London, The Johns Hopkins University Press, 1986,
p. 73, nota 1.

2. Una buena descripcién del debate sobre democratizacion desde Aristotéles hasta el debate de
los afios 80 (Huntington, Seligson, Diamond, Linz, Lipset, Sancton, Dahl, O’Donnell,
Schmitter, Whitehead, Pennock, Gastil, Soares y otros) se encuentra en Tatu Vanhanen,
The Process of Democratization. A Comparative Study of 147 States, 1980-1988, N.Y.-
Bristol-Washington-London, Taylor and Francis, 1990, pp. 36-47. El problema de la
institucionalizacién de los mecanismos consensuales de resolucion de conflictos como
caracteristica central de las democracias estables es tratado y resumido, también en su faceta
latinoamericana, por Luis Roniger, “Democratic Transitions and Democratic Consolidation
in Southern Europe and Latin America,” International Journal of Comparative Sociology,
vol. 30, pp. 216-230.

3. Alrespecto consultese S.N. Eisenstadt, “Cultura, religién y desarrollo de las civilizaciones de
América del Norte y América Latina,” RICS, 134, diciembre 1992, pp. 630-631 y 638-643.
También sobre la generalidad y peculiaridad de América Latina como concepto 1til en
politica comparativa, vea Laurence Whitehead, “The Alternatives to ‘Liberal Democracy” A
Latin American Perspective,” Political Studies, Special Issue 1992, pp. 146-147.

4. Un ejemplo de este tipo de tendencia encontramos en Enrique Krauze, “Old Paradigms &
New Openings in Latin America,” Journal of Democracy, 3 (1), January 1992, pp. 15-24.
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Krauze define los que, segun él, son los cuatro paradigmas que dominan la historia de
América Latina: militarismo, marxismo (tanto revolucionario como académico), populismo
demagdgico y economia cerrada. La generalidad e imprecision de los términos, asi como de la
visién normativa y prescriptiva neo-liberal que ni siquiera se oculta tras el analisis, no
permiten a Krauze despegar mas alla del ensayo politico. Extrafiamente, el autor mexicano
deja de lado los problemas perennes de la pobreza, marginalizacién y brechas sociales
(cuantificables y comunes a toda América Latina), asi como el problema de la corrupcién
econémico-politica, ligado al de la fuga de capitales, que tanto impacto han tenido sobre las
sociedades y economias de América‘ Latina. ;De qué nos vale hablar de consolidacién
democratica sin comprender cuales son los problemas basicos que impiden el fortalecimiento
de una sociedad civil capaz de servir de base a la consolidacién democratica? Terry Lynn
Karl, en un sofisticado analisis de los problemas de democratizacién en América Latina, ya
ha demostrado la relacion entre el tipo de transicion y las futuras posibilidades de
consolidacién democratica, explicando que lo dictado por las necesidades politicas
inmediatas de la transicion puede convertirse en un impedimento en la etapa de consolidacién
y resolucidn de los problemas reales de las sociedades latinoamericanas. Vea Terry Lynn
Karl, “Dilemmas of Democratization in Latin America,” Comparative Politics, October
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