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INTRODUCCION

En su ensayo sobre la historia de la “democracia” y su evo-
lucion como concepto, Rusell Hanson afirma que vivimos
en un mundo que desde el fin de la Segunda Guerra
Mundial esta de acuerdo sobre la importancia y conve-
niencia de la democracia. Sin embargo, esto no siempre
fue asi. La hegemonia de la democracia ha sido el resulta-
do de un proceso histérico.'

Para Platon, “la democracia era un Estado en el cual
los pobres, después de vencer a los ricos, a unos les dan
muerte, a otros los destierran y a los demas les reservan equi-
tativamente cargos de gobierno que, en este sistema, sue-
len otorgarse por sorteo”.? Asi, “la democracia no era so6lo
una forma de gobierno de clase. Era el gobierno de la pe-
or clase y por lo tanto doblemente censurable”.® Entre
Platon y Winston Churchill, para quien “la democracia es
la peor forma de gobierno excepto todas las demas que se
han intentado una y otra vez”,* hay mas de dos mil afios
de luchas a favor y en contra de la democracia.

! Russell L. Hanson, “Democracy”, en Terence Ball, James Farr y
Russell L. Hanson, Political Inmovation and Conceptual Change, Cambrid-
ge, Cambridge University Press, 1989, p. 68.

2 Platén, La Repriblica, citado por Hanson, op. cit., p. 70.

3 Hanson, op. cit., p. 71.

* Discurso de Winston Churchill ante la Cimara de los Comunes,
11 de noviembre de 1947, citado por Hanson, ap. cit., p. 68.

11
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La democracia, sostienen McAdam ¢t al, es un régimen
de “consulta protegida”, en el cual podemos distinguir
cuatro dimensiones: la amplitud de la comunidad politi-
ca, la igualdad entre los miembros de dicha comunidad
en relacion con los gobernantes, la fuerza de la consulta
colectiva (elecciones) entre los miembros de la comunidad
con el fin de elegir a los gobernantes, y la proteccion de
los miembros de la comunidad politica frente a la accion
arbitraria de los agentes gubernamentales.” Esta es una
concepcion mas amplia y, en mi opinién, mas acertada so-
/ bre la democracia, que la definicion minimalista de Jo-
seph A. Schumpeter,® desarrollada mas tarde por Adam
Przeworski, quien define la democracia como un sistema

politico en donde “los partidos pierden elecciones”.” Las ~

elecciones libres y equitativas son condicion necesaria de
la democracia, pero no condicién suficiente. Ahora bien,

COmMO Veremaos, no existe una ruta o camino unico a la de-

mocracia, sino multiples.

La presente obra se originé en el seminario “Caminos
a la democracia”, organizado por el Centro de Estudios
Internacionales de El Colegio de México en mayo de
1999. Tres fueron los objetivos centrales del seminario y
de las ponencias presentadas en el mismo. En primer lu-
gar, contribuir a la discusion tedrica sobre las transiciones
a la democracia, enfatizando el papel que en éstas han
desempenado los partidos politicos y los movimientos so-
ciales; en segundo lugar, analizar casos de transicion a la

3 Véase Doug McAdam, Sidney Tarrow y Charles Tilly, Dynamics of
Contention, cap. 5, manuscrito, 1999, p. 8.

6jos.eph A. Schumpeter, Capitalism, Socialism and Democracy, Nueva
York, Harper and Row, 1975.

7 Adam Przeworski, Democracy and the Market: Political and Economic
Reforms in Eastern Europe and Latin America, Nueva York, Cambridge
University Press, 1991, p. 10.
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democracia que han sido poco estudiados por la literatu-
ra sobre el tema, y, por ultimo, hacer un esfuerzo por
comparar el caso mexicano con las experiencias de otros
paises. Las consecuencias de dichos procesos de transi-
cion han sido diversas: algunos paises, como Espana, han
pasado exitosamente del autoritarismo a la democracia;
otros, como es el caso de México, atin se encuentran den-
tro de dichos procesos; finalmente, hay paises, como Pa-
kistdn, que han regresado hacia regimenes autoritarios.
En la primera parte del libro, Anthony Oberschall estu-
dia la relacién entre los movimientos sociales y los proce-
sos de democratizacion; para ello, desarrolla un modelo
basado en la teoria de la accion colectiva que incluye, por
un lado, factores estructurales o macrosociales, como el
descontento, la ideologia, la capacidad de movilizaciéon y
la estructura de oportunidad, y por otro, un modelo de
participacion de los miembros de la oposicion. Sobre esta
base, Oberschall construye una explicacion de la caida de
los regimenes comunistas de Europa del Este en 1989. El
modelo le sirve para explicar también los distintos resul-
tados de las transiciones: el establecimiento de regimenes
democraticos en Polonia, Hungria, Alemania Oriental y
las repuiblicas Checa y Eslovaca, frente a la desintegracion
de Yugoslavia y el fortalecimiento del nacionalismo serbio.
En el capitulo dos, Gretchen Casper busca responder
a la pregunta: ;por qué algunos paises han tenido éxito
en sus procesos de transicion, mientras que otros han fra-
casado? Casper analiza tres factores que influyen en la
transicion. En primer lugar, el tipo de camino elegido por
las élites autoritarias y por la oposicién, en términos de
dos estrategias: el conflicto o la negociacion; en segundo
lugar, el tipo de régimen autoritario que existia, y, por ul-
timo, la duracion de los procesos de transicion. La autora
llega a la conclusion de que los paises que han pasado por
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largos procesos de transicion tienen mayores p051b111da-
des de consolidar regimenes democraticos.

En el ultimo articulo de esta seccion, Todd Eisenstadt
hace algunas propuestas tedricas sobre las transiciones
prolongadas, subrayando la importancia de la arena elec-
toral, en particular, la de los partidos de oposicion en ese
tipo de transiciones. Eisenstadt propone una clasificacion
de los partidos de oposicion que incluye tres tipos: a) los
que buscan la transicion, b) partidos en busca de patro-
nazgo y c) partidos antirrégimen.

La segunda parte del libro se centra en el estudio de la
experiencia mexicana. Rafael Segovia destaca en su articu-
lo la evolucién del Partido Revolucionario Institucional
(PRI) y los cambios en la sociedad mexicana, en términos
del crecimiento de las clases medias y la consolidacion del
poder de la clase empresarial desde los anos setenta. De
acuerdo con Segovia, al lado de estos cambios sociales, el
gobierno inici6 una serie de reformas que tendrian como
consecuencia la ampliacion de la participacion y la com-
petencia electoral en México. Segovia argumenta que, si
bien las reformas politica y electoral han avanzado, aun es-
ta pendiente la reforma del Estado.

Soledad Loaeza analiza el papel del Partido Accion Na-
cional (PAN) en la transicion a la democracia en México. La
tesis central de su articulo es que el PAN es un partido ad-
verso al riesgo y, por tanto, preﬂere el gradualismo politi-
c0. Esta preferencia por el gradualismo ayudaria a explicar
el comportamiento de Accion Nacional en momentos cla-
ve de la transicion mexicana, como 1988, cuando la diri-
gencia del partido se distancié de su candidato -Manuel
Clouthier, quien insistia en la resistencia civil- y acepto la
instalaciéon del Colegio Electoral que calificé la eleccion
presidencial. Esta preferencia por el gradualismo también
ayudaria a explicar la ausencia de una gran alianza entre
los partidos de oposicion de derecha e izquierda.
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“ En el capitulo seis, Jorge Buendia retoma el tema de
la incertidumbre inherente a todo proceso de cambio po-
litico. La hipotesis central de Buendia es que las personas
adversas al riesgo en México tienden a votar por el parti-
do sobre el cual tienen mayor informacion, el PRI, y que
esta percepcion ayuda a explicar la estabilidad de las pre-
ferencias electorales. Sin embargo, conforme la oposicion
va obteniendo mas triunfos en el ambito local, los electo-
res adquieren mayor informacion sobre el tipo de gobier-
no que ella representa y, de esta forma, la incertidumbre
disminuye y se incrementan las posibilidades de triunfo
de los partidos de oposicion.

El tema de los empresarios y su papel en la transicion
politica mexicana es el centro del analisis de Carlos Alba.
Partiendo de un estudio histérico de la relacion entre los
empresarios y el Estado, Alba ve el cambio en la postura
de los empresarios a partir del sexenio de Echeverria vy,
sobre todo, como consecuencia de la nacionalizacion ban-
caria en 1982. Desde 1983, los empresarios participaran
ya no solo como grupo de presion, sino también con can-
didatos a puestos de eleccion popular, en particular en las
filas del Partido Accion Nacional. Sin embargo, la hetero-
geneidad del empresariado es indispensable para explicar
sus distintas posturas y respuestas regionales frente al cam-
bio politico en México. Mientras varios empresarios engro-
saron las filas del PAN, e incluso encabezaron el llamado
neopanismo, otros mas han ingresado al PRI y aun al PRD.
A pesar de estos cambios, como afirma Alba, siguiendo a
Furet, la preocupacién central del empresariado mexica-
no continua siendo el mercado, mas que la construccién
de la ciudadania.

En contra de la tesis de que la descentralizacion del po-
der favorece la democratizacion en México, Wayne Corne-
lius afirma, en el capitulo ocho, que el creciente poder de
los gobiernos estatales puede conyertirse en un obstaculo

\
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para completar la transicién a la democracia. A partir de
# cinco conflictos entre los gobiernos estatales y el federal,
durante la administracion del presidente Zedillo, Cornelius
ilustra la forma en la cual, los poderes locales opuestos al
control presidencial, son un elemento clave para explicar
la prolongacion de la transicion democratica.

En mi contribucion a este volumen hago una compa-
racion entre los procesos de democratizacion en Espanay
México. En el ensayo argumento que para entender los
distintos tipos de transicion es necesario estudiar no sélo
la interaccion entre las élites, sino también la movilizacion
desde abajo que precede a los procesos de democratiza-
cidn, asi como los distintos niveles de institucionalizacion
de los regimenes autoritarios. Finalmente, sostengo que,
mientras en Espana el PSOE se convirtié en una alternativa
de gobierno, en México la estructura y la fortaleza del ré-
gimen habian limitado hasta las elecciones del 2 de julio
de 2000 las posibilidades de alternancia, asi como de una
transformacion completa del régimen autoritario en una de-
mocracia.

En el capitulo diez, Ana Covarrubias aborda un tema
poco estudiado en la literatura sobre la transicion en Mé-
xico: el papel de los factores internacionales. La autora
analiza la influencia de tres actores principales: los Esta-
dos Unidos, los organismos internacionales y los grupos
transnacionales, como las organizaciones no gubernamen-
tales (ONG) de derechos humanos. El argumento central
de Covarrubias es que, si bien los factores internacionales
no han sido la causa del cambio politico en México, si lo
han acompanado. Mencion aparte merece el tema de los
derechos humanos, drea en la cual la influencia de las ONG
sobre el gobierno mexicano ha sido mas evidente.

En la tercera parte del libro, se examinan los procesos
de transicion politica en otras regiones del mundo. Joel
D. Barkan estudia seis paises africanos: Sudafrica, Ghana,
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Kenia, Tanzania, Uganda y Zambia, enfatizando siete con-
diciones estructurales que han moldeado tanto la vida po-
litica como las transiciones en Africa. Estas condiciones
son: la experiencia de un régimen colonial, la fragilidad
de la situacion economica, el caracter agrario de las socie-
dades, la diversidad étnica y linguiistica dentro del territo-
rio de los estados, el tamano de los aparatos estatales que
son la fuente de empleo de las clases medias, el patrimonia-
lismo en términos de autoridad y forma de gobierno, vy,
por ultimo, la vulnerabilidad de los regimenes autorita-
rios frente a las presiones externas. Debido a estos factores
estructurales, la hipétesis de Barkan es que en Africa, a di-
ferencia de paises como Corea del Sur, Taiwan o los lati-
noamericanos, es muy dificil distinguir entre los procesos
de transicién y consolidacion de la democracia, que, en
realidad, son procesos simultaneos. Como consecuencia
de las limitaciones estructurales, Barkan argumenta que
la transicién en Africa depende del surgimiento de una
nueva élite politica, como en Sudafrica.

En el capitulo doce, Steven 1. Wilkinson compara los
casos de Bangladesh y Pakistdn; su argumento central es
que, a pesar de las similitudes entre los dos paises, tres fac-
tores fueron clave en el éxito de la transicién de Bangla-
desh y en el fracaso de la de Pakistan. En primer lugar, el
mayor poder de los militares en Pakistan, en comparacion
con los militares en Bangladesh; en segundo lugar, la for-
taleza de la sociedad civil en Bangladesh, que llevé a la
unificacién de la oposicién e impulso el establecimiento
de un régimen democratico, y en tercero, la polarizacion
étnica en Pakistdn, agravada por los esfuerzos del Estado
paquistani por mantener cuotas en la administracion es-
tatal, de acuerdo con los distintos grupos étnicos.

La subita caida del presidente Suharto, en mayo de
1998, significo el fin de un régimen autoritario de 30 anos
en Indonesia. Michael Malley analiza el proceso de dete-
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rioro del régimen de Suharto y la creciente movilizacion
de la sociedad civil. A pesar de dichas movilizaciones y de
dicha caida, Malley considera que, si bien el reciente pro-
ceso electoral fue libre, la transicion en Indonesia aun no
concluye, ya que no existe un consenso sobre las ins-
tituciones que sostienen al nuevo gobierno. Ademads, la
division y consecuente debilidad de la oposicion han per-
mitido a las élites del viejo régimen mantener “enclaves”
autoritarios, como el poder de los militares en el gobier-
no y su gran independencia frente a la autoridad civil,
que no puede llamar a cuentas a los militares que viola-
ron derechos humanos elementales durante la dictadura
de Suharto. Esta situacion lleva a Malley a sugerir que,
mas que en un proceso de consolidacion democratica, In-
donesia se encuentra todavia en una transicion.

Junhan Lee examina la transicion en Corea del Sur.
En su articulo muestra la importancia de las movilizacio-
nes realizadas por los estudiantes y los trabajadores corea-
nos, asi como la relevancia de la presion estadounidense,
que es un factor central para explicar por qué tuvo éxito
la transicion en 1987, frente al mantenimiento del régi-
men autoritario en 1980.

Shelley Rigger analiza el caso de Taiwan. El régimen
del Kuomintang (KMT) logré el apoyo de millones de tai-
waneses, dando lugar a lo que Rigger llama un autoritaris-
mo “movilizador”. Dicho régimen estaba fincado en dos
pilares: la educacién como mecanismo de propaganda a
favor del KMT y la construccion de la maquinaria electoral
de éste, el cual penetré en la sociedad taiwanesa a partir
de sus redes clientelares. El régimen del KMT (de forma
similar al PRI) permitié la celebracion de elecciones con
dos propositos: identificar a los lideres locales, a quienes
se buscaria llevar a las filas del partido, y disminuir la
presion social de grupos opositores. Intentos de reforma
dentro del KMT provocaron divisiones en el mismo y abrie-
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ron oportunidades para la oposicion. La formacion, en
1986, del Partido Democratico Progresista (PDP), princi-
pal partido de oposicion, significo un paso crucial en la
transicion de Taiwan, pero, en opinion de Rigger, fueron
las primeras elecciones presidenciales directas, en 1996, las
que marcaron el fin de dicho proceso. Sin embargo, no
fue sino hasta las recientes elecciones de 2000 cuando una
nueva division dentro del KMT llevé al triunfo de Chen
Shui-bian, el candidato del pDP.

Finalmente, se plantean algunas conclusiones alrede-
dor de los objetivos centrales de la obra. Se hace una rapi-
da revision critica de las principales explicaciones tedricas
de los procesos de democratizacion: teoria de la moderni-
zacion, cultura politica, enfoque elitista; y se propone, a
partir del modelo de Dankwart Rustow, un enfoque histo-
rico institucional —centrado en la interaccion de la socie-
dad y el Estado— para estudiar la formacion de sistemas
politicos democraticos. Por ultimo, se enfatizan tanto los
puentes tedricos construidos en la obra, como la impor-
tancia del método comparativo para el estudio de las
transiciones en general y en particular de la transicion
mexicana.

Ante la importancia de las elecciones del 2 de julio
para la democratizacion en Mexico, escribi un post scrip-
tum, en el cual analizo las causas y consecuencias del re-
ciente proceso electoral.

Reynaldo Yunuen Ortega Ortiz
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1. LOS MOVIMIENTOS SOCIALES
Y LA TRANSICION A LA DEMOCRACIA

Anthony Oberschall

El propdsito de este ensayo es analizar la contribucion de
los movimientos sociales a los procesos de transicion de re-
gimenes autoritarios a democracias, y a la consolidacion
de éstas, concretamente en los casos de los paises posco-
munistas de Europa del Este y de los Balcanes. El objetivo
es descubrir las condiciones en las cuales los movimientos
sociales favorecen la democracia, y bajo qué circunstan-
cias la impiden, e incluso la derrotan.

Una de las ideas fundamentales es que, para llegar a
la democracia, la ¢élite del régimen autoritario necesita
una estrategia de salida para mantener sus posiciones y
sus ventajas en el régimen que surge, posiciones y venta-
jas que pueden implicar una combinaciéon de puestos di-
rectivos y ejecutivos en la nueva economia de mercado,
con un partido socialdemaocrata al estilo europeo, que re-
sulte atractivo para el electorado. De la misma manera, el
gfl.lp() (]p()Si[Of ne(‘esit’d una es(.ratt‘.gia de entrada para
ganar puestos politicos e influencia. Un grupo disidente
que haya organizado un movimiento de oposicion a favor
de los derechos humanos y la democracia se convierte en
un contendiente creible en las sociedades poscomunistas.
Sin ese tipo de oposicion, no hay presion sobre los comu-

23
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nistas para que democraticen el pais, y el cambio de régi-
men no llegara tan lejos como para convertirlo en una de-
mocracia. Los comunistas se reprogramarian como una
€lite autoritaria; el cambio politico seria simplemente un
cambio cosmético.

Cuando una élite autoritaria o comunista no tiene
una estrategia de salida viable hacia la democracia, como
cuando sabe que va a ser derrotada en caso de celebrarse
elecciones libres y justas, puede tener la tentaciéon de em-
prender un movimiento antidemocratico para permane-
cer en el poder y legitimar su gobierno con una ideologia
nacional-populista, como ocurrié en Yugoslavia a finales
de los anos ochenta. Es importante entender como los li-
deres autoritarios persuaden a los ciudadanos para que
elijan el nacionalismo por encima de la democracia, y que
a menudo se trata de procesos que entranan valores xe-
nofébicos; en estos casos, el nacionalismo agresivo lleva al
pais a situaciones de conflicto y miseria para todos. Por
tanto, los movimientos sociales son benéficos para las tran-
siciones a la democracia cuando propician el surgimiento
de una oposiciéon democratica, que no podria haber exis-
tido de otra manera. Pero los movimientos nacionalistas
también permiten que las €élites autoritarias, en los esta-
dos multiétnicos, obstaculicen la democratizaciéon y de-
rroten a sus oponentes democratas.

La democracia es un conjunto de instituciones politi-
cas complejas y entrelazadas que consiste, entre otras co-
sas, en elecciones libres y justas, con sufragio universal;
rendicion de cuentas de los servidores publicos a su elec-
torado o a la legislatura; Estado de derecho; ausencia de
control del Estado sobre la sociedad civil. Un movimien-
to social es un “contendiente que busca un bien colectivo
para un grupo de personas por medio de diferentes tac-
ticas, algunas de las cuales pueden incluir métodos no
convencionales, incluso ilegales, de presion hacia el obje-
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tivo”.! Los bienes que se buscan son colectivos mas que
privados. Reformas, libertades, cambios politicos que be-
neficien a un grupo de personas, incluso a toda la pobla-
cion, incluyendo a aquellos que no contribuyan al logro
del objetivo en cuestion.

La democracia y los movimientos sociales comparten
mucha historia. Los movimientos que lucharon por abolir
la esclavitud, el movimiento a favor del sufragio universal,
el movimiento de los derechos civiles, todos ellos ayuda-
ron a crear mas democracia. Los excluidos y sus aliados
desafiaron a los gobernantes por medio de acciones co-
lectivas no convencionales, a un costo considerable, antes
de que pudieran conseguir derechos politicos en igual-
dad de condiciones. En general, quienes se movilizaron
demandaban no sélo una democracia mas completa, sino
la democracia misma. Durante 20 anos, en Corea del Sur,
en Taiwan, particularmente en 1989, en Birmania, en la
entonces Republica Popular de China, en toda Europa
del Este, cientos de miles de personas se manifestaron a
favor de elecciones libres, en pro de los derechos huma-
nos, contra la corrupcién, por la democracia. En Birma-
nia y en China los manifestantes fueron reprimidos; en el
resto del mundo, pudieron derrotar a los regimenes comu-
nistas. En Hungria, Polonia y Checoslovaquia, los disidentes
negociaron con los comunistas para lograr transiciones
pacificas hacia instituciones mas democraticas, y todas es-
tas transiciones se han afianzado en los anos noventa. Mas
recientemente, en Indonesia, como consecuencia de la
crisis econdmica asidtica de 1998, un movimiento de ma-
sas contra la corrupcion y contra el presidente Suharto, y

' Anthony Oberschall, “Opportunities of Framing in the Eastern
European Revolts of 1989”, en Mayer Zald et al. (eds.), Comparative
Perspectives on Social Movements, Nueva York, Cambridge University
Press, 1996, p. 384.
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a favor de elecciones libres, alcanzé algunos de sus objeti-
vos cuando el ejército decidio tomar el control de la situa-
cién y contener en lugar de reprimir.

Sin embargo, existen movimientos no democraticos, e
incluso antidemocraticos; el movimiento nazi en la Ale-
mania de los anos treinta fue el mas notorio. Muchos mo-
vimientos nacionalistas promueven a un grupo étmico por
encima de grupos rivales y de las minorias. La creacion de
un Estado-nacion puede tener prioridad sobre la cons-
truccion de una democracia, como ocurrio en la Yugosla-
via de Milosevic. EI movimiento hindua nacionalista y la

“revolucion cultural china de 1966-1976 (quizds los movi-
mientos de masas mds grandes y mas duraderos de toda la
historia) fueron orquestados por poderosos lideres politi-
cos y sus partidos. Los lideres autoritarios y dictatoriales
manipularon a millones de personas para conseguir sus
propios fines, apoyandose en sentimientos y lealtades reli-
glosas, nacionalistas o ideologicas, difundiendo mentiras
y temores a través de los medios de comunicacion, y per-
suadiendo a partes significativas de la poblacion de que
sus valores mas queridos estaban en peligro.

Todos estos movimientos, democraticos o no, pueden
entenderse a través de la teoria de la accion colectiva.? Al-
gunas cuestiones que pueden explicarse por medio de es-
ta teoria son: co6mo y por qué se forman los movimientos
sociales, qué objetivos persiguen, qué modo de organiza-
cion adoptan, qué estrategias y tacticas de confrontacion
eligen y como reaccionan frente al control social ejercido
por el régimen, sus posibilidades de éxito y las consecuen-
cias a largo plazo de su desafio. Este ensayo se interesa

2 Mancur Olson, The Logic of Collective Action, Nueva York, Schocken.
1968; Anthony Oberschall, Social Movements, New Brunswick, Transac-
tion, 1993, capitulo 1; Sidney Tarrow, Power in Movement, Cambridge,
Cambridge University Press, 1994.
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particularmente por el estudio de aquellos movimientos
sociales que promueven la democracia frente a los que
ayudan a derrotarla.

LA TEORIA DE 1.A ACCION COLECTIVA

En los ultimos 30 anos, la teoria de la accion colectiva ha
sido desarrollada y se ha afianzado en todas las ciencias
sociales; ha avanzado en la explicacion de los movimientos
de protesta, de los movimientos en contra de los regime-
nes existentes y de otros con objetivos similares. Podemos
asegurar que la mayor parte de la evidencia cuantitativa
proviene de estudios de protestas realizadas en ambientes
politicos relativamente benignos, si se comparan con go-
biernos militares, regimenes autoritarios y estados comu-
nistas. Aun asi, podemos considerar que esta teoria es
ampliamente aplicable y coherente.?

En esta teoria, hay dos niveles de explicacion, el macro
y el micro. Ambos son importantes, y la interrelacion de las
variables micro y macro estd en la base de la dinamica de
confrontacion. El contexto de los movimientos es la exclu-
sion del ambito politico: una amplia mayoria de la pobla-
cion no tiene acceso politico, pero quiere tenerlo. Desafia
a los gobernantes (su objetivo) por medio de acciones no
convencionales, en lugar de conformarse con la situacion
0 de buscar soluciones personales, como la emigracion.
Las acciones colectivas no convencionales son las mar-
chas, manifestaciones, peticiones, huelgas, motines, boi-
coteos, protestas simbolicas; algunas de ellas no son
violentas, otras son coercitivas, la mayor parte son ilegales
en los regimenes no democriticos. Habiendo comenzado

* Para una revision de esta teoria, véase Anthony Oberschall, So-
cial Movements, op. cit., capitulo 1.
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por pequenas acciones, las protestas suelen crecer e inclu-
so expandirse mas alla de las fronteras nacionales. El régi-
men reacciona ante ello con distintas respuestas, que van
desde intentos de conciliacion hasta la represion, gene-
ralmente combinandolas.

En el nivel macro, hay cuatro dimensiones de analisis
que describen las condiciones necesarias para el desafio:

1. Se experimenta una amplia insatisfaccion y descon-
tento con respecto a las condiciones basicas de vida —mi-
seria, corrupcion, ausencia de libertades—, y las formas
tradicionales para aliviar estas situaciones son rechazadas
o no funcionan.

2. Creencias, valores e ideologias se filtran y enmarcan
estas insatisfacciones, transformandolas en quejas contra
el régimen; asimismo, proveen promesas para solucionar
los problemas. Por ejemplo, la corrupcién no es un defec-
to personal de algunos lideres que deben ser reemplazados,
sino un problema endémico que sélo se podria solucio-
nar con un cambio de régimen o de forma de gobierno.

3. La capacidad para actuar colectivamente (a la que
también nos referimos como movilizaciéon) existe a través
de la libertad de organizacion, la sociedad civil, el acceso
a los medios de comunicacién.

4. Las oportunidades politicas, por ejemplo, las divi-
siones del régimen, su escasa legitimidad, el apoyo in-
ternacional a los disidentes y otros procesos similares,
aumentan la probabilidad de que los objetivos de las pro-
testas puedan ser alcanzados, debido, ademas, a las debili-
dades de quienes detentan el poder.

Todas éstas son condiciones necesarias para la accién
colectiva. La ausencia de una de ellas hace que sea mas di-
ficil plantear un desafio al régimen y que se tenga escasas
posibilidades de éxito. El éxito del desafio, sin embargo,
también depende del propio régimen y de la dinamica de
confrontacion.
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En el nivel micro, 1a gente debe decidir si va o no a par-
ticipar en el desafio, cuando y como. Su decisién depen-
de no solo de las cuatro condiciones macro —es decir, de
cual es el grado de insatisfaccion, de si existe o no una
ideologia antirrégimen, etc.—, sino también de las percep-
ciones y expectativas sobre el nimero de personas que se
van a unir al desafio y de sus probabilidades de éxito. La
teoria micro es una aplicacion del modelo del actor racio-
nal a la accién colectiva en condiciones de incertidum-
bre: la gente sopesa los beneficios y los costos esperados y
decide llevar a cabo la accién que tenga el beneficio neto
mas elevado. Los objetivos que buscan los retadores son
bienes colectivos (reformas, caida del régimen, liberacion
de presos politicos, elecciones libres, etc.) y, por tanto,
son acciones que estan sujetas al problema del “gorrén”.
Hay cinco variables que caracterizan la eleccion en condi-
ciones de incertidumbre para alcanzar un bien colectivo:

Ves el valor que le damos a los objetivos del desafio, al
bien colectivo.

Pes el cdlculo que hacen los retadores de la probabili-
dad de lograr esos objetivos, de sus posibilidades de éxito.

N es la expectativa del retador respecto del nimero
de participantes en el desafio.

S son los incentivos selectivos o beneficios personales
que obtiene el individuo por participar, como la solidari-
dad de sus pares, el liderazgo futuro, su identidad como
activista, que no se pueden obtener “gorreando”.

C son los costos esperados de la participacién, como
el arresto, danos fisicos, costos de oportunidad (salarios
perdidos), que pueden analizarse con mayor detalle mas
adelante.

Py Cestan en funcion de muchas variables, pero prin-
cipalmente de N: los participantes creen que, si hay un
numero importante de retadores, tienen mayores oportu-
nidades de lograr sus objetivos, y creen también que exis-
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te mayor seguridad personal cuanto mayor sea el numero
de participantes. P (N) y C(N) no son lineales. Su forma
varia dependiendo del tipo de objetivo (bien colectivo)
que se busque y del tipo de accion no convencional que se
emprenda. Pero cualquiera que €sta sea, cuanto mayor sea
N, mayor va a ser Py menor va a ser C.*

La decision de participar puede escribirse mediante
una formula:

si P(N)V+ §- C(N) > 0, entonces se participa
< 6 = 0, entonces no se participa

Los dos primeros términos son el beneficio esperado,
y el tercero es el costo esperado de participacion.

La teoria micro de la participacion ha sido contrasta-
da con investigaciones y encuestas en varias ocasiones, y
se ha defendido bastante bien en los contextos de movi-
mientos sindicales, antinucleares, feministas y ambienta-
listas en paises de Europa Occidental.” Concretamente,
un estudio realizado en Leipzig, un ano después de las
manifestaciones en contra del régimen de 1989, también
confirmé esta teoria.’

Los niveles micro y macro estan unidos de la siguiente
manera: cuando la insatisfaccion crece, Vse incrementa.
La ideologia antirrégimen también esta correlacionada
positivamente con V, pues la gente se une por el mismo ti-
po de objetivos, fines e ideas de reforma. La capacidad
para movilizar estd negativamente correlacionada con Cy
positivamente con S. La libertad de organizacion y la exis-
tencia de grupos y asociaciones independientes del régi-

1 Ibid., capitulos 3 v 4.

* Bert Klandermans, The Social Psychology of Protest, Oxford, Black-
well, 1997,

b Karl-Dieter Opp et al., Die Volkseigene Revolution, Stuttgart, Klett-
Cotta, 1993.
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men (a las que a menudo denominamos sociedad civil)
reducen el costo de organizar el desafio y encarecen las
recompensas personales entre grupos de iguales que ayu-
dan a superar el problema del “gorron”.

Un hallazgo de la teoria de la movilizacion ha sido el
reconocimiento de que, sin liderazgo o planeacion pre-
via, y sin acceso a los medios de comunicacion ni libertad
de expresion, los retadores, bajo ciertas circunstancias,
pueden llegar a convocar a espontdaneas manifestaciones
de masas utilizando ciertos simbolos compartidos y el re-
pertorio de protesta inherente a su cultura. Un movi-
miento de protesta espontanco y de masas no puede ser
frenado por las autoridades, porque ni ellas ni los mismos
manifestantes saben qué va a ocurrir.

La oportunidad politica tiene efectos muy poderosos en
la participacion, ya que aumenta Py disminuye C simulta-
neamente: se esperan mas negociaciones, mayor concilia-
cién y menor represion. '

Algunas tesis de los estudios clasicos sobre la revolu-
cion pueden explicarse con estas variables y relaciones.
Muchos escritores, como Alexis de Tocqueville, en el cla-
sico del siglo XIX, Democracy in America, o Crane Brinton,
en The Anatomy of Revolution, de 1952, han enfatizado los
peligros de los regimenes autoritarios cuando intentan
reformarse a si mismos; el ejemplo mads reciente fue el del
régimen de Gorbachov en la Union Soviética. El régimen
admite algunos de sus fallos —crea su propia ideologia an-
tirrégimen— vy liberaliza el control social (V aumenta), lo
que incrementa la capacidad del retador para movilizar.
Muchos mas ciudadanos se convierten en criticos y oposi-
tores —N aumenta—, lo que a su vez hace que Paumente y
C disminuya, incrementandose atiin mas el nimero de re-
tadores. El régimen echa a perder algunas reformas, y no
puede cumplir sus promesas, lo que frustra las expectati-
vas generadas, y hace que aumenten aun mas las quejas.
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El mayor nimero de quejas y reproches hace mas atracti-
vos todavia los objetivos de los retadores (V aumenta).
Asi, una espiral de retadores se pone en marcha. El régi-
men responde ahora con lo que se denomina “reformismo
erratico” y reprime, sin mucha conviccion, a los disiden-
tes; pero eso ayuda a crear aun mas quejas (aumenta V) y
convence a muchos de que s6lo un cambio de régimen
puede solucionar la crisis politica.

Pero éste es s6lo uno de los escenarios posibles. El uso
de la fuerza es otro, como los sucesos de 1989 en Beijing
nos lo recuerdan. Nos muestran la complejidad del pro-
ceso de desafio y por qué el camino y el resultado de la
confrontacion son tan dificiles de predecir. Las incerti-
dumbres en la teoria no son deficiencias de conceptuali-
zacion, sino que expresan las incertidumbres del mundo
real del desafio y la confrontacion.

LA DISPUTA

Los retadores comienzan una protesta no convencional
porque no cuentan con beneficios que ofrecer al régimen
a cambio de las metas que ellos estan buscando (los bie-
nes colectivos), esto es, un régimen autoritario no necesi-
ta sus votos, solo su conformidad. El retador debe crear
algin tipo de incentivo negativo, un costo, como puede
ser la protesta no convencional, los desordenes, “proble-
mas”. Estos se convierten en negaciones claras y visibles
de la legitimidad del régimen, interfieren con la actividad
cotidiana, e incluso pueden volverse un inconveniente a
nivel internacional para aquél. El retador se ofrece a fre-
nar estos disturbios si el régimen satisface algunas deman-
das sustantivas o si esta dispuesto a negociar. El régimen
puede amenazar con sanciones y represion, o intentar la
conciliacidén, o una mezcla de ambas cosas.
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Durante el periodo de la disputa hay una negociacion
tacita en la que el retador demuestra su capacidad para
movilizar a sus simpatizantes en los momentos en los que
el régimen lo amenaza. Los lideres del movimiento plan-
tean sus demandas y propuestas y sondean la opinion pu-
blica y la reaccion del régimen, y éste suele responder
intimidando a los retadores, propagando mentiras y este-
reotipos negativos en los medios de comunicacion, y pro-
metiendo hacerse cargo de las demandas s6lo cuando los
manifestantes cesen en sus actividades de protesta. Cuan-
do hay un empate, pueden comenzar las negociaciones
cara a cara entre el régimen y los lideres opositores. En
estas negociaciones el régimen autoritario a veces conce-
de algunas reformas democraticas, como sucedio en Ale-
mania del Este y Checoslovaquia en 1989. La etapa de
disputa puede ser esporadica y agotarse: las negociacio-
nes pueden fracasar, volver a un empate y hacer que los
enfrentamientos se renueven, como fue el caso de Solida-
ridad en Polonia en los anos ochenta.

Cuando un retador y un régimen eligen las tacticas de
confrontacién, cada uno se ve restringido por sus recursos,
por su ideologia y por el poder de su oponente. McAdam’
ha demostrado que la tactica del boicot a los autobuses
que llevaron a cabo los manifestantes afroamericanos en
Montgomery, Alabama, en 1956, fue muy costosa: necesi-
t6 cerca de 100% de la participacion de miles de usuarios
de autobus afroamericanos durante mas de un ano, y una
red alterna de transporte muy vulnerable a la obstruccion
legal, fisica y financiera. Al final, una decisiéon de la Su-
prema Corte de Justicia, tras un largo litigio, consiguio
que el sistema municipal de autobuses se desagregara, en

? Doug McAdam, “Tactical Innovation and the Pace of Insur-
gency”, American Sociological Review, vol. 46, num. 6, 1983, pp. 735-54.
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lugar de acabar con el boicot. En los anos sesenta, cuando
las tacticas de protesta consistian principalmente en orga-
nizar “manifestaciones para ocupar pacificamente ofici-
nas”, el nimero de participantes requerido era mucho
menor, y por cortos periodos de tiempo, a un costo tam-
bién mucho menor, lo que permitia que estas “manifesta-
ciones” pudieran realizarse simultaneamente en varias
ciudades. Cuando los agentes de la ley y los gobiernos de
las ciudades del sur de los Estados Unidos aprendieron a
contrarrestar las tacticas de protesta de los afroamerica-
nos, a través de un control social mas efectivo y de encar-
celamientos masivos, los activistas pro derechos humanos
las cambiaron, como ocurrié en Birmingham y Selma, en
un juego continuo del gato y el raton.

Los regimenes también estan restringidos por sus re-
cursos. Para las autoridades comunistas de Beijing, en
1989, las técnicas de control de multitudes eran muy limi-
tadas. La policia china no tenia experiencia ni estaba ca-
pacitada y tampoco contaba con equipo para controlar a
una multitud hostil. No tenia escudos, ni cascos, ni porras,
ni gas lacrimogeno, ni podia recurrir a las formaciones
masivas que la policia de Corea del Sur habia estado utili-
zando por mas de 20 anos. Entre la policia desarmada,
con las manos entrelazadas, y los tanques y otros vehicu-
los blindados del ejército, habia un vacio que impedia
controlar a la multitud. La mayoria de los regimenes, in-
cluyendo los estados democraticos, hubieran despejado la
plaza de Tiananmen con chorros de agua y gases lacrimo-
genos, no con balas.

En los calculos de conciliacién y coercion, la mayor in-
certidumbre para el régimen radica en la lealtad de sus
agentes de control social, y su capacidad para reprimir
con la fuerza apropiada para cada ocasion. El comporta-
miento del ejército y de la policia puede convertirse en
un segundo desafio, y puede incluso opacar los proble-
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mas que provocaron el primero; es decir, la brutalidad
policial y el uso excesivo de la fuerza puede constituir una
cuestion mas importante que la de las demandas origina-
les de los retadores. Sabemos, por los estudios sobre el
movimiento de derechos civiles, que el uso de la fuerza
por parte de los agentes de la ley del sur de Estados Uni-
dos contra los manifestantes afroamericanos no violentos,
mostrado en la television nacional, ayudo a crear un senti-
miento de agravio en una parte importante de la poblacion
que hasta ese entonces habia sido indiferente al asunto
de la segregacion. El agravio publico ayudé a abrir una
ventana de oportunidad politica para los activistas de de-
rechos humanos por medio de acciones del Congreso y
del Ejecutivo; contribuy6 a recaudar nuevos fondos entre
un publico sensible al problema, lo que aumenté tanto la
capacidad para movilizar como el numero de activistas
que se iban al sur a participar en el movimiento a favor de
los derechos civiles. Algunos comisarios del sur entendie-
ron este tipo de dinamica, como fue el caso del jefe de
policia Pritchett, de Albany, Georgia, quien se enfrento a
los afroamericanos no violentos utilizando arrestos y en-
carcelamientos, también sin uso de violencia. Los grupos
de derechos civiles se quedaron sin dinero para fianzas, y
los manifestantes y los medios de comunicacion perdie-
ron el interés, puesto que no habia drama en una historia
pacifica.

Los lideres en un régimen autoritario pueden temer
que, en lugar de reprimir, la policia y el ¢jército se unan a
los retadores, o simplemente se nieguen a reprimirlos. En
Praga, en el invierno de 1989, los manifestantes a favor de
la democracia estaban concentrandose cada vez en mayor
numero en la plaza de Wenceslao, una tarde tras otra, su-
perando a las fuerzas policiacas y de seguridad. La policia
industrial auxiliar (que existia en todos los paises comu-
nistas) se nego a obedecer cuando se le pidio ayuda para:
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contener las manifestaciones. Lo importante es que tanto
las acciones de los retadores como las del régimen estan
sujetas a mucha incertidumbre. El uso de la fuerza pue-
de llegar a crear mas oposicion que disuasion; algunos
incidentes, en la confrontacién, se deben a malos enten-
didos, confusién, miedo, fallas en la comunicacion, que
ninguna de las dos partes quiere o prevé. El sistema de
autoridad, en si mismo, puede deslegitimarse rapidamen-
te, como sucedio6 en San Petersburgo en 1917, cuando los
soldados y los ciudadanos fraternizaron y las unidades del
ejército se amotinaron. Hay menos estudios y conoci-
miento sobre lo que acontece en el lado del régimen que
lo que ocurre en el lado de los retadores en este tipo de
confrontaciones.

UNA APLICACION: ALEMANIA DEL ESTE EN 1989

La teoria de la accion colectiva ha sido aplicada adecuada-
mente para explicar el cambio de régimen en Alemania
del Este en 1989.% Es un caso relativamente bien estudia-
do y documentado, del que existe informacion sobre las
decisiones del régimen, no unicamente sobre los retado-
res, en particular en lo concerniente a las manifestaciones
de Leipzig, que fueron cruciales. Sabemos que amplios
segmentos de la poblacién ya no creian en el comunismo
y que diariamente podian comprobar la existencia de una
mejor opcion de vida por medio de la television de Ale-
mania Occidental. Sabemos que habia mucha insatisfac-
cion por el nimero de solicitudes de emigracion, a pesar
del alto costo que ello representaba, en términos de aco-

% Karl-Dieter Opp et al., op. cit.; Anthony Oberschall, “Opportuni-
ties of Framing in the Eastern European Revolts of 1989".
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so por parte de las autoridades. En un Estado de partido
unico, con 10% de la poblacion colaborando con la Stasi
o policia secreta, habia una capacidad casi nula para pla-
near y organizar un movimiento opositor. El régimen
mantenia una linea dura y estaba unido, por lo que no
existia ninguna ventana de oportunidad politica.

Lo que cambidé en 1989 fue, en primer lugar, la venta-
na de oportunidad politica y, después, la capacidad para
movilizarse. El deshielo de Gorbachov en la Uniéon Sovié-
tica fue seguido por sus criticas a los dirigentes de linea
dura de Alemania del Este y los reparos de los soviéticos
para apoyar al régimen de Honecker. El anuncio de que
el gobierno hingaro estaba desmantelando la cortina de
hierro en su frontera con Austria constituyé un impulso
posterior muy grande, que precipito la crisis de Alemania
del Este en las vacaciones de verano; fue una clara demos-
tracion para los alemanes orientales del inmenso descon-
tento e insatisfaccion que habia, asi como de las debilidades
del régimen, sobre todo de su falta de apoyo internacio-
nal. En términos de nuestras variables, Vera mas elevada,
N era mas grande, y C era menor que lo que todo el mun-
do habia pensado. ;Qué ocurria con la capacidad para
movilizar?

¢Como podrian ocurrir manifestaciones de masas sin
una organizacion ni comunicacion previas, dado que la
Stasi era muy eficiente y ubicua? Esto es lo que pasé: un
pequeno numero de jovenes, gente que deseaba salir del
pais y ambientalistas se habian estado reuniendo durante
los servicios vespertinos de la iglesia de San Nicolas, en
Leipzig; eran alrededor de 200 personas. De vez en cuan-
do protestaban en la ciudad, y eran arrestados en cues-
tion de minutos. Miembros de la Stasi también asistian a
esos servicios y filmaban a los alli presentes; de hecho, la
Stasi estaba muy satisfecha de que todos los disidentes pu-
dieran ser monitoreados y controlados de una manera
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tan eficiente. Otros ciudadanos sabian de la existencia de
estas reuniones en la iglesia, pero permanecian alejados:
¢ccudl era el objetivo del desafio si no habia ninguna posi-
bilidad de éxito? Después de la crisis de la frontera en el
verano de 1989, el nimero de congregados para el rezo
en la iglesia paso6 de 200 a 500, luego a dos mil, mas tarde
a cinco mil, y asi sucesivamente; la mayoria se encontra-
ban ahora en las afueras de la iglesia, rodeados por cien-
tos de policias, quienes los dispersaban rapidamente y
arrestaban a algunos de ellos, pero apenas si se les castiga-
ba (después de todo, no estaban haciendo nada ilegal).
Muy pronto los manifestantes empezaron a marchar con
pancartas demandando reformas, libertad y un socialis-
mo humano, y pronto también, una Alemania unida. La
policia se vio rebasada y no fue capaz de bloquearles el ca-
mino. Cuantos mas participaban en la marcha, y cuanto
mas tiempo marchaban, mayor era el nimero de ciudada-
nos de Leipzig que decidia unirseles, tal y como era de
esperarse, siguiendo la teoria previamente enunciada: P
aumento, C disminuyd, N aumento, S también aumento,
Vse afianzo en la peticion primero de reformas, después
de una democracia y posteriormente de una Alemania uni-
da. Por tanto, a principios de octubre, con mas de 50000
personas marchando en Leipzig y con las manifestaciones
extendiéndose rapidamente a otras ciudades, al régimen
le quedaba solo una solucion “estilo China™: la represion
del ejército. Honecker estaba a favor de la represion; sus
lugartenientes en el politburé creian que el ejército se ne-
garia a actuar si le daban ordenes de reprimir, y que inclu-
so habia peligro de amotinamiento. Sin tropas soviéticas
para apoyar al régimen, el resto es historia.
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L.OS USOS DE LA TEORIA DE LA ACCION COLECTIVA

La teoria de la accion colectiva nos ofrece un enfoque
convincente y evidencia empirica muy soélida sobre los
movimientos de protesta tanto en los regimenes demo-
craticos como en los no democraticos. El poder de esta
teoria descansa en la interrelacion de variables macroes-
tructurales y variables de eleccion micro. Los participan-
tes en el desafio tienen informacion limitada y deben
considerar la probabilidad de que ocurran ciertos hechos
determinados por la eleccion de miles de ciudadanos co-
munes y por las medidas que adopten las autoridades. Los
retadores toman sus decisiones en un contexto de incerti-
dumbre; van analizando las senales que reciben a partir
de lo que hacen otros ciudadanos, de lo ocurrido en pro-
testas del pasado e incluso de lo que sucedi6é con las
protestas en los regimenes vecinos. Las autoridades, a su
vez, hacen sus propios calculos: como van a responder los
retadores al control social y a la conciliacion, y como van
a reaccionar sus agentes, la policia y el ejército, ;van a
obedecer las 6rdenes? Por tanto, predecir el resultado del
periodo de contienda es muy dificil.

Uno tiene que analizar tanto al retador como el obje-
tivo que €ste tiene. Aquello que aumenta la probabilidad
de que exista un desafio puede también aumentar la fuer-
za del régimen, anulandose ambas fuerzas. La sabiduria
convencional y la teoria de la accion colectiva estan de
acuerdo en que un agravamiento en las condiciones
de penuria, de insatisfaccion y de agravio va a aumentar
la probabilidad de que se realicen protestas contra el régi-
men. Lo que se tiende a olvidar es que éstas también pue-
den hacer que se refuerce el aparato represor. Cuando el
autor de este ensayo se encontraba en Zaire (ahora Repu-
blica Democratica del Congo), en 1977, las condiciones
de vida eran tan malas que muchos jévenes no tenian otra
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forma de sobrevivir que convertirse en soldados. Como
no recibian su paga de manera regular, solian acosar a la
poblacion para poder complementar sus ingresos, y el ré-
gimen esperaba que ellos hicieran precisamente eso. To-
dos los observadores externos pensaban que el régimen
del presidente Mobutu iba a caer un dia u otro. Pero
cuanto peor era el régimen para la poblacion, lo mas pro-
bable era que los jévenes siguieran eligiendo al ejército
sobre el desempleo o la economia informal (o el crimen),
y cuanto mayor era el ejército (la fuerza publica), mas
atropellos cometia éste contra la poblacion. Sospecho
que esta dinamica es bastante comuin en algunos paises
africanos. De manera similar, en Yugoslavia, Milosevic pu-
do transformar las sanciones internacionales y las criticas
contra el régimen, que generalmente son una ventana de
oportunidad politica para los opositores al mismo, en un
activo a su favor entre sus simpatizantes a través de su na-
cionalismo xenofobico. El aparato de propaganda de Mi-
losevic convencié a la mayoria de los serbios de que una
gran parte del mundo se habia confabulado en contra de
ellos, y que solo cerrando filas (“la unidad”) podrian “sal-
var” a Serbia de sus numerosos “enemigos”.

POSCOMUNISMO: ; DEMOCRACIA O REGIMENES
AUTORITARIOS?

Las cuestiones sobre cuando y como se constituyen los
movimientos de oposicion dentro de los regimenes comu-
nistas, y las formas de esta contienda, son retomadas por
la teoria de la accion colectiva.? Sin embargo, los movimien-

9 Daniel Chirot, “What Happened in Eastern Europe in 19892”,
en Vladimir Tismaneanu (ed.), The Revolutions of 1989, Londres, Rout-
ledge, 1999,
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tos de oposicion y de contencion no crean instituciones
democriticas, aunque pueden llegar a tirar regimenes co-
munistas o los pueden forzar a negociar un cambio radi-
cal. Entre 1989-1992, ningin régimen comunista (con la
excepcion de Rumania) fue derrocado tinica o principal-
mente por la fuerza, y muchos de los cambios de régimen
en los paises comunistas ocurrieron sin que hubiera altos
indices de violencia colectiva. Los regimenes poscomunis-
tas difieren ampliamente segun la variable que mide el
grado de democracia o autoritarismo. Debido a las ruptu-
ras de la Union Soviética y Yugoslavia, existen 27 estados
que sucedieron a los paises anteriormente comunistas.
De acuerdo con los indices de Freedom House, que co-
rresponden a las categorias de democracia/autoritaris-
mo, nueve palseb son “libres”, doce son “parcialmente
libres” y seis “no son libres™.'” ;Cémo podemos explicar
todo este rango de variacion?

En la crisis del comunismo, la democratizacion, el na-
cionalismo y la descolonizacion del imperio ruso, el
nacionalismo étnico y la reforma del sistema economico
estaban totalmente interrelacionados. Los acuerdos de
paz al finalizar la Primera Guerra Mundial trajeron como
consecuencia la formacion de estados que se caracteriza-
ban por la existencia de una pluralidad de nacionalidades
en su interior; con el desmantelamiento de la Union So-
viética y la division de Checoslovaquia y Yugoslavia, se cre-
aron 22 nuevos estados. Solo Polonia, Hungria, Rumania,
Bulgaria y Albania conservaron su integridad territorial.!!
La violencia colectiva ocurrio alli fundamentalmente por
cuestiones relacionadas con la formacion de los estados y

' Freedom House, “The Comparative Survey of Freedom”, Free-
dom Review, vol. 28, nam. 1, 1997, pp. 21-22.

! Valerie Bunce, “The Political Economy of Post-socialism”, Slavie
Review, vol. 58, invierno de 1999, pp. 756-793.
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con problemas nacionales y étnicos. Desde Europa Occi-
dental hasta los Balcanes y el Caucaso, el tema del “Esta-
do-nacion” dominé los procesos de democratizaciéon en
los anos inmediatamente posteriores a 1989.

Utilicemos la idea de que existe un ajuste democrati-
co entre la salida del gobernante y la entrada del retador.
Consideremos primero la estrategia de los comunistas en
el poder. En los anos ochenta, en todo el mundo comu-
nista, las élites y sus subordinados —a los que podemos lla-
mar cuadros, apparatchiki- mantenian posiciones muy
alejadas de las de los revolucionarios stalinistas, los activis-
tas y agitadores de la época en la que el comunismo tomo
el control y se consolidé. Se habian convertido en una cla-
se educada (aunque en profesiones técnicas, mas que en
humanidades), profesional, econémica y politicamente
ejecutiva, incluyendo a los militares, al aparato de seguri-
dad, al gobierno local y provincial, y se habian extendido
hacia los servicios sociales, medios de comunicacién, edu-
cacion superior, incluso en la administracion deportiva.
Disfrutaban de ventajas materiales similares a las de la cla-
se alta en el resto del mundo. A través de sus conexiones
personales, y no tanto por la transmision directa de la pro-
piedad privada, hacian extensivas esas ventajas a sus hijos
y demas familiares. El nicleo de esta élite incluso podia
comprar en tiendas de moda en las ciudades de Europa
Occidental, manejar un Mercedes y educar a sus hijos en
las lenguas y culturas occidentales, para que pudieran te-
ner contactos, reuniones y conferencias con sus contra-
partes de los paises capitalistas. Las élites occidentales se
habian convertido en el punto de referencia para los co-
munistas, aunque seguramente esto era mas cierto para
las élites del este y centro de Europa y Rusia, que para las
de Asia Central. Timothy Garton Ash, al contrario de sus
predecesores, no podia concebir a las élites comunistas
pasando sus tardes arengando a los trabajadores en las fa-
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bricas y previniéndoles contra los males del capitalismo, o
hablandoles del destino histérico del proletariado.!?

Con el estancamiento del régimen, las €élites comunis-
tas necesitaban una estrategia de salida, alguna estrategia
plausible que salvara su estatus y sus privilegios, y que res-
taurara en alguna medida la legitimidad de su gobierno.
El momento para cambiar el comunismo estaba determi-
nado tanto por los problemas economicos y la Guerra
Fria, como por las oportunidades para un nuevo lideraz-
go y para nuevas politicas a raiz de la muerte de Brezhnev,
en la Union Soviética, y la del mariscal Tito, en Yugoslavia
(y a raiz también de la muerte de Mao en China). La are-
na de la contienda y del cambio de régimen era compleja
porque en los estados comunistas federales, como la
Unioén Soviética y Yugoslavia, habia instituciones politicas
tanto federales como estatales que se enfrentaban a di-
cho cambio. Habia varias opciones. Las élites comunistas
podian reprogramarse a si mismas en una gran variedad
de formas: reformistas economicos (Deng Xiaoping, en
China), reformistas politicos (Gorbachov), nacionalistas
xenofébicos (Milosevic), constructores de estados-nacion
(Tudjman, en Croacia) y socialdemaécratas y gerentes eco-
nomicos al estilo occidental (comunistas hungaros). Una
estrategia étnico-nacionalista era posible en los estados
multiétnicos. La mayor fuerza exterior a favor de la demo-
cracia en el poscomunismo eran los poderosos incentivos
para unirse a las instituciones europeas y a la economia
de mercado mundial, donde se exigia como requisito de
entrada la democracia. Estos incentivos eran cruciales para
Europa Central y Oriental, desde la region baltica hasta
Eslovenia.

' Timothy Garton Ash, We the People. The Revolution of 89 as Wit-
nessed in Warsaw, Budapest, Berlin and Prague, Londres, Penguin Books,
1990.
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Los retadores no comunistas necesitaban una estrate-
gia de entrada al ambito politico. En un pais con diversi-
dad étnica y rivalidad, los no comunistas, al igual que los
comunistas, podian emprender un movimiento étnico-
nacionalista. Los disidentes también podian desafiar en
cuanto a cuestiones de derechos humanos, democracia y
medioambientales, como ocurrié en Hungria y Checos-
lovaquia, o como en Polonia, donde el sindicalismo y los
derechos de los trabajadores, conjuntamente con la demo-
cracia, ayudaron a crear un movimiento de masas contra
el comunismo. En los paises balticos, los retadores unie-
ron creativamente el nacionalismo y la democracia. Debi-
do a que cualquier reto al comunismo en Europa del Este
era un rechazo al partido de Estado soviético, los retadores
democraticos se¢ beneficiaban de los sentimientos antiso-
viéticos y antirrusos que habia en estos paises. La cuestion
real era si los comunistas y los retadores no comunistas
convertirian este sentimiento nacionalista en un naciona-
lismo étnico xenofobico, como ocurrié en Yugoslavia.

Estos rivales, las €lites comunistas y los disidentes y li-
deres de los movimientos sociales en la oposicion, lucha-
ban por el poder en un ambiente politico y cultural que
variaba en cuanto a su cercania a la democracia. De acuer-
do con Linz y Stepan (1966), las oportunidades de instau-
racion de un régimen democratico, después de uno auto-
ritario o dictatorial, dependen de diversas variables:!?

1. La condicion del “Estado”, es decir, la ausencia de
grupos étnicos que quieran separarse de €l y crear un Es-
tado-nacion distinto, a costa de otros grupos.

2. Ausencia de un partido de Estado, esto es, una econo-
miay un ambito politico, auténomos con respecto al Estado.

'* Juan Linz y Alfred Stepan, Problems of Democratic Transition and
Consolidation: Southern Europe, South America and Post-communist Europe,
Baltimore, MD, Johns Hopkins University Press, 1996.
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3. Estado de derecho, administracion honesta y socie-
dad civil.

El resultado del poscomunismo dependia, por tanto,
de la conjuncion de las estrategias de salida de los comu-
nistas, las estrategias de entrada de los no comunistas, las
condiciones estructurales para la democracia descritas
por Linz y Stepan, y la situacion internacional. En un Es-
tado homogéneo, sin el problema de la definicion territo-
rial =Polonia y Hungria—- y con presencia de la sociedad
civil, bien sea por el comunismo reformado o por los mo-
vimientos sociales de oposicion (Solidaridad), las pers-
pectivas para la democracia eran buenas. Estaba en el
interés tanto de los comunistas que salian, como de los
no comunistas que tomaban el poder. Negociaban pactos
para las instituciones democradticas poscomunistas y para
la transicién. Ambos paises eran estados unitarios, no fe-
derales, por lo que el pacto no iba a ser minado en el am-
bito subnacional. Los comunistas podian transitar del
poder politico a las empresas privatizadas, si las reformas
economicas continuaban y se intensificaban; otros comu-
nistas podian conformar un partido socialdemocrata con
buenas perspectivas de ganar elecciones, como en Euro-
pa Occidental. Incluso aunque no ganasen en los comi-
cios nacionales, los ex comunistas podian competir y
obtener muchos puestos politicos en las ciudades, los dis-
tritos y en el Poder Legislativo nacional. Los partidos co-
munistas tenian inmensos recursos e€conomicos: casas,
departamentos y edificios de oficinas, imprentas y publi-
caciones, lugares para vacacionar, hospitales, automovi-
les, cuentas bancarias, etc. Algunos de estos recursos
podian utilizarse en la nueva y competitiva arena electo-
ral; otros mas podian utilizarse para que la nomenklatura
iniciara negocios privados. Perder las elecciones naciona-
les podia ser una ventaja porque los lideres politicos, en
los primeros anos de:-“;pués del comunismo, se enfrenta-
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ron a una situacion econémica muy complicada, que de-
bian intentar solventar.

En un pais étnicamente homogéneo, como Polonia y
Hungria, los retadores no disponian de un lema étnico
o nacionalista, por lo que debian entrar en el ambito po-
litico con cuestiones como la democracia y las reformas
economicas. Después de haber sido disidentes, y haber es-
tado fuera del sistema por tanto tiempo, encarcelados o
realizando trabajos marginales; después de haber sido des-
pedidos de sus puestos, la posibilidad de ganar un cargo
de eleccion popular era una opcién muy atractiva para la
mayoria de ellos. El gran problema era su inexperiencia.
Aun asi, algunos habian adquirido cierta experiencia or-
ganizativa en los movimientos populares contra el comu-
nismo, en grupos de apoyo a los derechos humanos, el
medio ambiente o los derechos de los trabajadores, o en
la promocion del bienestar social. Teniendo en cuenta el
generoso apoyo que los paises occidentales le habian pro-
porcionado a estos grupos en el poscomunismo, los disi-
dentes que no conseguian ganar las elecciones podian
entrar en el ambito de los asuntos publicos a través de las
organizaciones no gubernamentales (ONG), los medios
de comunicacion o las universidades. La ayuda occidental
a la sociedad civil emergente fue espléndida. La funda-
cién Soros hizo grandes esfuerzos en este aspecto, incluso
en sitios poco favorables para recibir este tipo de ayuda.

La relativa paz con que se llevaron a cabo la mayoria de
los cambios de régimen fue muy importante para conseguir
la transicion a la democracia y la consolidacion democratica
posterior. Si los que detentaban el poder y sus agentes re-
primian a sus oponentes, serian responsables por la pérdi-
da de vidas humanas, torturas, encubrimientos, corrupcion
y otras atrocidades. No podria existir una estrategia de sa-
lida democratica para ellos, pero tampoco querian pasar
muchos anos en la carcel. Incluso los lideres politicos de
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mas alto nivel no habian matado personalmente a nadie, ni
habian dejado pruebas o evidencias de haber dado ordenes
de reprimir a la poblacion, por lo que iba a ser muy dificil
o imposible poder desarmar a milicias, terroristas y franco-
tiradores, que constituyen un obstaculo muy grande para
una transicion de régimen pacifica, como lo prueba el caso
de Irlanda del Norte. Es muy importante organizar comi-
siones de la verdad, la justicia y la reconciliacion cuando se
terminan guerras internas o se disuelven movimientos so-
ciales violentos. De todos modos, no necesitamos ahondar
mucho en este tema puesto que las transiciones poscomu-
nistas se caracterizaron en general por la no violencia y es-
te tipo de comisiones desempenaron, por tanto, un papel
secundario.

Como Linz y Stepan nos recuerdan, una dinamica que
favorece la democracia es la separacion del ambito politico
y economico del Estado, la creacion de un sisterma multi-
partidista, y la privatizacién y desarrollo de la economia de
mercado. Tanto las élites ex comunistas como sus retadores
pueden conseguir los recursos y las oportunidades para
continuar con sus estrategias de entrada y de salida demo-
craticas. El partido socialdemocrata consigue mas votos y
puestos después de la primera eleccion, la economia priva-
tizada permite a la nomenklatura una salida digna, la sociedad
civil crece, y los disidentes y los lideres de los movimientos
sociales se convierten en politicos de diferentes partidos.
Estos cambios son favorecidos también por la nueva econo-
mia de mercado, que consiguié destrabar una situacion de
estancamiento economico y de deterioro de las condicio-
nes de vida de la poblacion, situaciéon experimentada du-
rante los anos ochenta con los gobiernos comunistas.'

" M. Steven Fish, “The Determinants of Economic Reform in
the Post-communist World”, East European Politics and Societies, vol. 12,
nim. 1, 1998, pp. 31-78.
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Hay muchas formas en que la transicion democratica
en los estados poscomunistas puede fracasar o ni siquiera
empezar. La mas comuin es cuando las €lites comunistas
en los estados federales multinacionales eligen la opcion
nacionalista para salir del comunismo, al considerarla co-
mo la mas atractiva para ellos, y asi mantener su posicion
y poder politico. Como Suny argumenta:

La Union Soviética era un Estado pseudofederal que habia
eliminado la soberania politica de las diferentes nacionali-
dades y les habia garantizado su integridad territorial, man-
teniendo sus instituciones culturales y educativas en sus
propias lenguas, y promoviendo a los cuadros nacionales
en posiciones de poder [...] después del stalinismo, los par-
tidos comunistas regionales y €tnicos disfrutaron de una in-
dependencia considerable respecto de Moscu [...] las
repiiblicas estaban gobernadas esencialmente por “mafias”
nacionales establecidas dentro de los partidos comunistas y
el aparato del Estado.'®

En la teoria de la accién colectiva, la infraestructura
etnonacionalista de un partido de Estado comunista fede-
ral es la forma ideal para conseguir una rapida moviliza-
cién nacionalista, a un costo muy bajo.'® La capacidad de
organizacion es especialmente elevada cuando grupos y
asociaciones existentes, con sus lideres, miembros y recur-
s0s, se transforman en movimientos sociales. Para los indi-
viduos, los costos de participacion (C) son bajos, los
incentivos selectivos (S§) son elevados, y la confianza de
que va a haber muchos participantes (N) es grande. Todo
lo que se necesita es que se abra una oportunidad politica
(P). La perestroika de Gorbachov, la reforma y la liberali-

15 Ronald G. Suny, The Revenge of the Past, Stanford, CA, Stanford
University Press, 1993, pp. 101, 105y 117.
15 Ibid.
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zaciébn que acontecieron siguiendo un rumbo erritico,
propio de este tipo de procesos en las autocracias, fue di-
cha oportunidad. El nacionalismo popular o de masas
surgio primero en las republicas transcaucasicas, después
en Georgia, los paises balticos y, por ultimo, en las repu-
blicas eslavas. En Asia Central las mafias nacionales sim-
plemente desecharon el comunismo y continuaron como
regimenes autoritarios. Una historia realmente interesan-
te es la de los paises balticos, donde se logré mantener el
curso democratico a pesar de contar con grandes mino-
rias rusas.

En ningun lugar como en Yugoslavia fue tan tragico el
fracaso de la democratizacion y el surgimiento del nacio-
nalismo étnico. En Yugoslavia habia una sociedad civil
emergente en las capitales, Belgrado, Zagreb y Sarajevo;
habia numerosos grupos democraticos y medios de comu-
nicacion alternativos, una amplia clase media con una
orientacion occidental, y mucha gente comun que habia
radicado y trabajado en Occidente, con unos estandares
de calidad de vida mas altos que en la mayoria de los pai-
ses comunistas. Como aspectos negativos para la demo-
cracia, a finales de los anos ochenta, tenemos que los
yugoslavos no habian completado la tarea de desmantelar
el partido de Estado y su control sobre la economia cuan-
do la crisis del comunismo se intensificé y estallo la vio-
lencia étnica. Las élites tenfan, por tanto, dos poderosos
medios de movilizacion mientras definian la arena politi-
ca poscomunista y se posicionaban en ella. El primero era
el control del partido de Estado, que también implicaba el
control del ejército y de los medios de comunicacion esta-
tales, y el segundo era el nacionalismo, anclado en el fe-
deralismo, lo que significaba que el liderazgo politico de
una republica tenia inmensos recursos bajo su dominio.

A finales de los anos ochenta, las encuestas de opi-
nion y la investigacion en ciencias sociales mostraban que
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las relaciones étnicas de base eran satisfactorias, excepto
en Kosovo, y que, justo antes de que comenzara la guerra
serbio-croata, la mayoria de los yugoslavos, en todas las re-
publicas, preferian renegociar una confederacion a la
ruptura de Yugoslavia.'” Sin embargo, los ciudadanos yu-
goslavos comunes no decidieron la estructura estatal de
su pais; la decidieron sus lideres politicos. Para efectos
practicos, esto significaba que los comunistas como Milo-
sevic necesitaban una estrategia de salida hacia el posco-
munismo, y los nacionalistas como Tudjman necesitaban
otra de entrada. E]l ambito de la contienda era muy com-
plejo. La estructura constitucional de Yugoslavia, que ha-
bia cambiado por ultima vez en 1974, era una cuestion
legitima que habria de plantearse, puesto que implicaba
la presencia de los serbios en las instituciones federales y
el contrapeso de otras nacionalidades. El estatus de las
minorias étnicas mds numMerosas era una tercera cuestion
de peso en las republicas. Al no llegarse a un acuerdo
constitucional, los nacionalistas croatas, bajo Tudjman,
tenian los recursos necesarios para separarse, y los nacio-
nalistas serbios, bajo Milosevic, tenian el poder para in-
tentar crear un gran Estado-nacion serbio. Pero habia
otra opcion: crear un sucesor democrdtico de la Yugosla-
via comunista. ;Por qué no se eligio esta opcion?

En ese entonces, los comunistas yugoslavos enfrenta-
ban un incipiente desafio nacionalista (ejemplo, Tudj-
man en Croacia) y un desafio democratico liberal que
surgia de la sociedad civil (ejemplo, los democratas en
Belgrado). Muchos, incluyendo los grupos empresariales,
los bancos internacionales y los inversionistas, favorecian
la transicion a la economia de mercado. Los comunistas no

7 Anthony Oberschall, “Opportunities of Framing in the Eastern
European Revolts of 1989”7, en op. cit.; Susan Woodward, Balkan Trag-
edy, Washington, Brookings Institute, 1995.
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tenian ninguna credibilidad o compromiso con la demo-
cracia y la economia de mercado, y ya habian demostrado
que no eran lideres competentes en estas areas. Transfor-
marse en socialdemocratas y reformistas de mercado era
una estrategia a muy largo plazo para asegurar su supervi-
vencia politica. Sus rivales tenian credenciales mas confia-
bles en ambos campos, la democracia y la reforma de
mercado. Por tanto, el nacionalismo étnico era una estra-
tegia de salida mas viable, y disponian de los medios para
llevarla a cabo. Si uno aseguraba el control del partido co-
munista, en una de las republicas que formaban Yugoslavia,
heredaria inmensos recursos, no solo de las instituciones
de la republica, sino también del partido de Estado; entre
otros, los medios de comunicacion, la policia y el aparato
de seguridad. Tendria el poder para despedir a sus opo-
‘nentes de los puestos directivos del partido y reemplazar-
los con sus simpatizantes. Puesto que la democracia y las
reformas de mercado no eran opciones viables para los
comunistas de linea dura, habia solo una cuestion con la
que podian aspirar a conseguir poder politico: el nacio-
nalismo. Milosevic gano el control del partido comunista
serbio y de los medios de comunicaciéon entre 1987 y
1988, cuando orquestd un poderoso movimiento nacio-
nalista a raiz de sus reclamaciones por el maltrato que re-
cibian los serbios en Kosovo y Croacia, y por las amenazas
que representaban para la nacion serbia las supuestas ma-
quinaciones de otras nacionalidades y potencias extranje-
ras. El populismo serbio se transformo en nacionalismo
xenoféobico. Cuando el comunismo de Tito se empezo a
desmantelar en Yugoslavia, el nacionalismo reacciono ex-
tendiéndose a las republicas.'®

¥ Anthony Oberschall, “From Ethnic Cooperation to Violence
and War in Yugoslavia”, Ethnic and Racial Studies, vol. 23, nam. 6, no-
viembre de 2000 (en prensa).
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La television estatal se convirtié en el instrumento pa-
ra despertar el nacionalismo popular y enfrentarlo a otras
nacionalidades, difundiendo miedos y falsos rumores, y si-
lenciando y neutralizando a sus oponentes. Los periodis-
tas que mantenian su profesionalismo eran desplazados.
El nacionalismo se extendio a los medios de comunica-
cion y permed incluso los asuntos no politicos. La tele-
vision deportiva croata, por ejemplo, no transmitia los
goles marcados por los futbolistas de Belgrado contra sus
rivales de Zagreb. En Belgrado, un popular disc-jockey que
tocaba canciones eslovenas fue despedido. En Belgrado,
la television solo informaba de las condiciones atmosféri-
cas de los lugares de Yugoslavia en los que vivian los ser-
bios. La mayoria de serbios, tres meses después del sitio
de Sarajevo, creian que los musulmanes seguian atacando
a sus compatriotas atrapados alli, como les informaba fal-
samente su television, cuando lo que en realidad sucedia
era absolutamente lo contrario. Los habitantes serbios de
los pueblos de Bosnia, que decian tener buenas relacio-
nes personales con sus vecinos musulmanes, afirmaban a
los periodistas que éstos (aunque no precisamente sus ve-
cinos) pretendian matar a todos los serbios varones y
mandar a las mujeres a harenes donde tendrian que criar
a ninos musulmanes, como en los “tiempos turcos”. Este
falso rumor era el tipo de noticias que normalmente di-
fundian los medios de comunicacion serbios, como parte
de la propaganda antimusulmana.'?

Los grupos contrarios a Milosevic inicialmente favore-
cian una estrategia de entrada democratica en la politica.
Los demécratas de Belgrado eran conscientes del tremen-
do impacto que la propaganda nacionalista tenia para

19 Mark R. Thompson, “Forging War, The Media in Serbia, Croa-
tia, and Bosnia-Hercegovina”, articulo no publicado, Bath, 1994,
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mantener a Milosevic en el poder, y lanzaron fuertes pro-
testas en Belgrado a favor de la libertad de los medios de
comunicacion en el invierno de 1991-1992. Fueron repri-
midos por las fuerzas de seguridad y el ejército, aunque
Milosevic hizo algunas concesiones. Los que sostenian po-
siciones nacionalistas moderadas fueron intimidados,
asaltados, forzados al exilio, incluso asesinados. No fueron
los sentimientos nacionalistas elementales los que derro-
taron a la democracia, sino las élites politicas que trabaja-
ron arduamente para promover el nacionalismo étnico
por medio de mentiras, rumores, amenazas y violencia.
Cuando comenzo la guerra yugoslava, los demécratas de
Serbia se vieron atrapados en este esquema de sentimien-
tos patrioticos y nacionalistas, y pusieron el nacionalismo
por encima de la democracia. Por tanto, en las estrategias
de entrada y en las de salida la democracia fue derrotada
en Yugoslavia.

Este es un buen momento para resumir los cambios en
los regimenes poscomunistas. Dichos cambios varian am-
pliamente, y van desde la democracia a toda la gama del au-
toritarismo. Existen condiciones estructurales que afectan
el resultado; ademas hay agentes y procesos, en particular
las estrategias de salida de las élites comunistas, y las estra-
tegias de entrada de otras €lites (nacionalistas y democra-
tas). Cuando surgio la cuestion de la integridad territorial,
y era muy probable que eso sucediera en los estados fe-
derados multinacionales, los comunistas controlaban los
recursos y los incentivos para reprogramarse como nacio-
nalistas, asi que crearon un movimiento en tal sentido en
lugar de convertirse en socialdemocratas. En este contexto,
los grupos de oposicion que abogaban por la democraciay
la economia de mercado fueron dominados.

Donde permanecia un legado de partido de Estado
stalinista, la transicion a la democracia y la economia de
mercado también fue problematica. Para los comunistas,
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no habia una estrategia de salida viable, excepto el autori-
tarismo. Como Rose et al. escribieron, “cuanto mas totali-
tario y problematico sea el viejo régimen, mayor sera el
legado negativo y, por tanto, mas dificil el transito de las
instituciones politicas a la democracia”.*” No hay salida
economica; para poder mantener las empresas estatales,
los medios de comunicacion, la educacion y otras posicio-
nes, la élite debe mantener el poder politico, y eso signifi-
ca un no a la democracia, y un si al autoritarismo.

Con mayor autonomia institucional entre el Estado, Ia
politica y la economia, es mas viable para los comunistas
una estrategia de salida encaminada hacia posiciones eco-
némicas de élite y su transformacion en socialdemocratas.
Para la democraciay los que luchan por ella, el comunismo
reformado (que flexibilizé la conexion partido-Estado),
una sociedad civil, una historia de disidencia y movimientos
de oposicion, y un pais y un Estado con pocos o ningun pro-
blema de minorias étnicas son las mejores condiciones para
el éxito del proceso. También habia paises y estados donde
los comunistas tenian muchas probabilidades de convertir-
se en socialdemocratas y en las €lites de la economia priva-
tizada. En consecuencia, tanto las dimensiones estructurales
de los paises y de los estados, como la lucha entre las ¢lites
comunistas y los retadores en la nueva arena politica, ex-
plican los resultados de los regimenes poscomunistas.

MOVIMIENTOS SOCIALES Y CAMBIO DE REGIMEN

Los movimientos de masas y de protesta a favor de la re-
forma politica ocurrieron a finales de los anos ochenta y

0 Richard Rose, William Mischler y Christian Haerpfer, Democracy
and its Alternatives: Understanding Post-communist Societies, Baltimore,
MDD, Jelins Hogkins University Press, 1998, p. 67.
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principios de los noventa en la mayor parte del mundo
comunista. ;Qué fue lo que consiguieron?;Cual fue su
contribucién a la democracia?

En Europa del Este, la insatisfaccion, que es la prime-
ra de las cuatro dimensiones de la accion colectiva, estaba
ampliamente extendida. Se trataba, principalmente, de in-
satisfaccion por el estancamiento en las condiciones de
vida y la ausencia de libertad.

La ideologia tampoco constituia un obstaculo para la
oposicion al régimen. Los regimenes comunistas basaban
su legitimidad en la consecucion de valores igualitarios y
una sociedad justa bajo el socialismo, ademas de en las pro-
mesas de abundancia material. En los anos cincuenta y
sesenta, cuando los estados comunistas eran jovenes, era
posible creer que todas esos fines se alcanzarian. Pero pos-
teriormente, en los anos setenta y ochenta, con la corrup-
cion rampante y el sistema de privilegios de los cuadros
firmemente establecido, era muy ingenuo esperar que las
promesas se cumplieran. Los estados comunistas también
eran vulnerables a las cuestiones de soberania nacional.
Los de Europa del Este habian sido creados por el poderio
militar soviético, y habian sido apoyados por €l en Alema-
nia del Este en 1953, en Hungria y Polonia en 1956 y en
Checoslovaquia en 1968. Para muchos, el comunismo re-
presentaba una autoridad ilegitima, ajena. En los anos ochen-
ta, la pregunta que se planteaban era: ;como se iba a llenar
el vacio ideologico, por medio de la democracia y los de-
rechos humanos, o por medio del nacionalismo?, y en este
ultimo caso, ;qué tipo de nacionalismo seria?

LLa movilizacion de la oposicion dependia del debilita-
miento del partido de Estado comunista, lo que permitia el
establecimiento de espacios para la sociedad civil: disiden-
tes a favor de los derechos humanos, sindicatos indepen-
dientes, una Iglesia con cierta autonomia, ambientalistas,
abogados de los pobres. Aunque reprimidos, estos grupos
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no fueron eliminados en los ochenta, a diferencia de lo
que sucedio durante el stalinismo de los anos cincuenta.
Cuando el reformismo erratico de Gorbachov proporcioné
una oportunidad, estos grupos actuaron como catalizado-
res para la formacién de movimientos de masas contra el
comunismo.

La ausencia de una ideologia comunista creible en
las confrontaciones permiti6 la rapida formacién de una
identidad para miles de ciudadanos comunes, hasta ese
momento apoliticos. En las marchas de Leipzig, “nosotros,
el pueblo” surge contra “ellos, los comunistas”. En Pra-
ga, la -flutf:va identidad es simbolizada por miles de llaves
tintineando al unisono, que significaba “ha llegado el mo-
‘mento de que ustedes, los comunistas, dimitan: su tiempo
se ha terminado”. Y como los manifestantes provenian de
todas las clases, edades, regiones y religiones, eran real-
mente “el pueblo”. Ante la ausencia de elecciones libres,
las protestas masivas eran un referéndum en las calles. En
Yugoslavia, por las razones previamente descritas, los li-
deres comunistas manipularon a la opinién publica y las
manifestaciones, convirtiéndolas en demandas de una ideo-
logia e identidad nacionalistas, “queremos nuestro propio
Estado-nacién”. El nacionalismo étnico secuestro a la de-
mocracia.

Sin movimientos de masas en su contra, los partidos
comunistas del este de Europa habrian durado unos anos
mas, al menos hasta que la Union Soviética se hubiese co-
lapsado por completo. Polonia, sin Solidaridad y las huel-
gas masivas, habria continuado como un régimen militar
autoritario. En Hungria, el régimen no se habria visto pre-
sionado a iniciar reformas politicas, si no hubiera temido
el surgimiento de enfrentamientos al estilo polaco. En
cuanto a Alemania del Este y Checoslovaquia, el partido
de Estado controlaba las instituciones y a la gente, y mar-
ginaba a los disidentes y opositores. Rumania y Bulgaria
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no tenian una oposicién interna con recursos propios sufi-
cientes para realizar el cambio de régimen; en estos casos,
fue la difusién de los movimientos masivos de protesta de
los paises vecinos la que hizo posible el cambio.

En estos paises, las manifestaciones masivas mostraban
el poder del pueblo y expresaban sus anhelos de tener so-
ciedades mas libres, anhelos de democracia. Cuando el ré-
gimen de Alemania del Este se vio obligado a negociar
reformas con varios grupos de profesionistas e intelectua-
les —puesto que los manifestantes no tenian lideres—, el
pueblo movilizado previno un pacto entre las €lites socia-
lista y poscomunista. No querian otra cosa que no fuera la
democracia y la unificacién. En los otros tres paises, todos
los disidentes y lideres de la oposicion eran demdocratas.
Ganaron presencia y legitimidad en los movimientos de
masas. Formaron partidos politicos comprometidos con
la democracia, y su presion forzo a los comunistas a trans-
formarse a si mismos en socialdemocratas.

Ya no nos encontramos en el mismo escenario de par-
ticipacion masiva, como vimos a finales de los ochenta. Los
disidentes se han convertido en lideres de los partidos po-
liticos, responsables de los medios de comunicacién, aca-
démicos, dirigentes de grupos de interés, y buscan lograr
sus objetivos dentro del marco legitimo de las instituciones
politicas que existen en la democracia. Al haber accedido
al poder politico, se comportan como predice la teoria
de la accion colectiva: estan eligiendo acciones politicas de
bajo costo, y con mayores posibilidades de éxito que si uti-
lizaran medios de protesta no convencionales. Por su-
puesto que hay huelgas, protestas de granjeros, incluso
han surgido jovenes violentos (skinheads), pero esto es al-
go muy similar a lo que sucede en Europa Occidental. Y
lo que es mds importante, hay elecciones libres y periédi-
cas, con alternancia del liderazgo politico y la expansion
del Estado de derecho.
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En la Yugoslavia multinacional, el nacionalismo preva-
lecié sobre la democracia. Inicialmente, los disidentes y
los grupos de oposicion intentaron la estrategia de entra-
da democratica. Para los comunistas, esta estrategia en-
tranaba demasiados riesgos. Utilizaron los recursos del
partido comunista de Estado y, especialmente, los medios
de comunicacion publicos para despertar el nacionalis-
mo, con propaganda para diseminar el odio y el miedo.
Fue un periodo dificil y decisivo. Los nacionalistas mode-
rados y los demécratas fueron derrotados en las urnas en
1990, por un margen relativamente pequeno, en un siste-
ma electoral mayoritario, en el que el ganador se lleva todo,
y que dio a los nacionalistas étnicos un poder despropor-
cionado.?! Una vez que fueron elegidos, los nacionalistas
consolidaron su poder y eliminaron a los moderados, a
los demdcratas y a las minorias étnicas, antes de enfren-
tarse unos a otros en guerras asesinas.

% Susan Woodward, Balkan Tragedy, Washington, D.C., Brookings
Institute, 1995.



2. LOS BENEFICIOS
DE LAS TRANSICIONES DIFICILES

Gretchen Casper*

INTRODUCCION

\'HDe 1973 a 1993, cerca de 35 paises iniciaron procesos de
transicion desde regimenes autoritarios. Para entender
por qué algunas de estas transiciones tuvieron éxito mien-
tras que otras fallaron en el intento, este ensayo considera
las experiencias de 24 paises. Primero, describe el proce-
so de transicion y presenta el conjunto de los 24 casos.
Después compara el poder explicativo de tres factores: el
camino seguido por cada pais en su proceso de transicion,
el tipo de régimen autoritario previo y cuan prolongada fue
la transicion. Este ensayo muestra que las transiciones di-
ficiles reportan beneficios significativos. Es posible que no
tengan €xito; sin embargo, si llegan a triunfar, los nuevos
gobiernos democraticos que de ellas resulten tendran ma-
yores probabilidades de consolidarse.”\

* Deseo agradecer a Frank Baumgartner, Todd Eisenstadt, Juan
Molinar, Deborah Norden, Reynaldo Y. Ortega, David Pion-Berlin y
Kurt Weyland sus generosos y ttiles comentarios.
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TRANSICIONES DESDE REGIMENES AUTORITARIOS

Una transicion desde un régimen autoritario “es el inter-
valo entre un régimen politico y otro [...] delimitado, por
un lado, por el lanzamiento de un proceso de disolucion
de un régimen autoritario y, por otro lado, por la instala-
cion de alguna forma de democracia [o] el regreso a
alguna forma de gobierno autoritario”.! El proceso de
transicion comienza con una apertura por medio de la
cual el régimen autoritario se ve debilitado y aparece una
posibilidad de cambio politico. Una amplia gama de fac-
tores puede producir esta apertura, incluyendo protestas,
huelgas, la muerte de un lider, conflictos en el bloque
gobernante, crisis economicas y acontecimientos inter-
nacionales.?

! Guillermo O’Donnell y Philippe C. Schmitter, Transitions from
Authoritarian Rule: Tentative Conclusions about Uncertain Democracies, Bal-
timore, MD, Johns Hopkins University Press, 1986, p. 6.

? Véase Dankwart Rustow, “Transitions to Democracy”, Comparative
Politics, vol. 2, 1970, pp. 337-63; Edward C. Epstein, “Legitimacy, Insti-
tutionalization, and Opposition in Exclusionary Bureaucratic-authorita-
rian Regimes”, Comparative Politics, vol. 17, 1984, pp. 37-54; Fernando
H. Cardoso, “Entrepreneurs and the Transition Process: The Brazilian
Case”, en Guillermo O’Donnell, Philippe C. Schmitter y Laurence
Whitehead (eds.), Transitions from Authoritarian Rule: Comparative Pers-
pectives, Baltimore, MD, Johns Hopkins University Press, 1986; Jonathan
Hartlyn vy Samuel Morley, Latin American Political Economy, Boulder,
CO, Westview Press, 1986; Adam Przeworski, “Some Problems in the
Study of the Transition to Democracy”; Alfred Stepan, “Paths toward
Redemocratization: Theoretical and Comparative Considerations”;
Laurence Whitehead, “International Aspects of Democratization”, los
tres en Guillermo O’Donnell, Philippe Schmitter y Laurence White-
head (eds.), op. cit; Cole Blasier, “The United States and Democracy in
Latin America”, en James M. Malloy y Mitchell A. Seligson (eds.), Aui-
horitarians and Democrats: Regime Transition in Latin America, Pittsburgh,
University of Pittsburgh Press, 1987; Susan Eckstein, “Power and Po-
pular Protest in Latin America”, en Susan Eckstein (ed.), Power and
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Una vez que se provoca una apertura, la transicion pue-
de proceder de varias maneras, dependiendo de la fuerza
y las preferencias de los gobernantes autoritarios y la opo-
sicion.? Los gobernantes autoritarios pueden cooperar
con el proceso de transicion, con la esperanza de que su
buena voluntad hacia el cambio y su salida del gobierno
les garantice proteccion e influencia bajo el nuevo gobier-

Popular Protest: Latin American Social Movements, Berkeley, CA, Univer-
sity of California Press, 1989; Terry Lynn Karl, “Dilemmas of Democra-
tization in Latin America”, Comparative Politics, vol. 23, 1990, pp. 1-22;
Thomas Carothers, In the Name of Democracy, Berkeley, CA, University
of California Press, 1991; Ruth Berins Collier y David Collier, Shaping
the Political Arena, Princeton, NJ, Princeton University Press, 1991;
Adam Przeworski, Democracy and the Market, Cambridge, Cambridge
University Press, 1991; Nancy Bermeo, “Democracy and the Lessons of
Dictatorship”, Comparative Politics, vol. 24, 1992, pp. 305-322; Dietrich
Rueschemeyer, Evelyne Huber Stephens y John D. Stephens, Capitalist
Development and Democracy, Chicago, Il., University of Chicago Press,
1992; Stephan Haggard y Robert R. Kaufman, The Political Economy of
Democratic Transitions, Princeton, NJ, Princeton University Press, 1995;

Karen L. Remmer, “New Theoretical Perspectives on Democratiza-
tion", Comparative Politics, vol. 28, 1995, pp. 103-22.

% Véase Stepan, op. cit.; Karl, op. cit.; Robert M. Fishman, “Rethin-
king State and Regime: Southern Europe’s Transition to Democracy”,
World Politics, vol. 42, 1990, pp. 422-440; Terry Lynn Karl y Philippe C.
Schmitter, “Modes of Transition in Latin America, Southern and Eas-
tern Europe”, International Social Science fournal, vol. 43, 1991, pp. 269-
284; Samuel P. Huntington, The Third Wave, Norman, OK, y Londres,
University of Oklahoma Press, 1991; Robert H. Dix, “History and
Democracy Revisited”, Comparative Politics, vol. 27, 1994, pp. 91-105;
Deborah J. Yashar, “Coalitions of Counter-Reform: Explaining Democ-
racy and Authoritarianism in Costa Rica and Guatemala”, trabajo pre-
sentado en la reunién de la American Political Science Asociation,
Nueva York, 1-4 de septiembre de 1994, Felipe Agiliero, “Legacies
of Transitions: Institutionalization, the Military, and Democracy in
South America”, Mershon International Studies Review, vol. 42, 1998, pp.
383-404.
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no. Aunque estas transiciones muy probablemente den
como resultado la instalaciéon de una democracia, el que
el nuevo gobierno se consolide va a depender, en buena
medida, de cuanta influencia puedan mantener los gober-
nantes autoritarios en la nueva situacién.*

En vez de cooperar, los lideres autoritarios pueden ne-
garse a dejar el poder. En este escenario, una transicion
podria tener éxito si la oposicion fuera capaz de ganar su-
ficiente apoyo para derrocar al régilnrle-n.5 Por ejemplo, la
oposicion puede derrotar al régimen en las elecciones, o
puede presionar a los gobernantes autoritarios a dimitir
promoviendo olas de protestas y huelgas.® Estas transicio-

1 Véase Terry Lynn Karl, “Petroleum and Political Pacts: The Tran-
sition to Democracy in Venezuela®, en Guillermo O’Donnel, Philippe
C. Schmitter y Laurence Whitehead (eds.), Transitions from Authorita-
rian Rule, op. cit.; Charles Guy Gillespie, Negotiating Democracy: Politi-
cians and Generals in Uruguay, Cambridge, Cambridge University Press,
1991; Przeworski, op. cit.; Gary Marks, “Rational Sources of Chaos in
Democratic Transition”, American Behavioral Scientist, vol. 35, 1992, pp.
397-421; J. Samuel Valenzuela, “Democratic Consolidation in Post-
transitional Settings: Notion, Process, and Facilitating Conditions”,
en Scott Mainwaring, Guillermo O'Donnell y J. Samuel Valenzuela
(eds.), Issues in Democratic Consolidation, Notre Dame, University of No-
tre Dame Press, 1992; Baohui Zhang, “"Corporatism, Totalitarianism,
and Transitions to Democracy”, Comparative Political Studies, vol. 27,
1994, pp. 108-136; Philippe C. Schmitter, “Transitology: The Science
or the Art of Democratization”, en Joseph 8. Tulchin (ed.), The Conso-
lidation of Democracy in Latin America, Boulder, CO, Lynne Rienner Pu-
blishers, 1995, pp. 11-41.

? Véase Eduardo Viola y Scott Mainwaring, “Transitions to Democ-
racy: Brazil and Argentina in the 1980s”, International Affairs, vol. 38,
1985, pp. 193-219.

® Véase Michael Bratton y Nicholas van de Walle, “Popular Protest
and Political Reform in Africa”, Comparative Politics, vol. 24, 1992, pp.
419-442; Juan Linz y Alfred Stepan, Problems of Democratic Transition
and Consolidation: Southern Europe, South America, and Post-communist
Europe, Baltimore, MD, Johns Hopkins University Press, 1996; Nancy
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nes, aunque menos frecuentes, tienen mds probabilida-
des de terminar en una democracia consolidada porque
los gobernantes autoritarios generalmente pierden toda
su influencia.”

Finalmente, las transiciones pueden llegar a un punto
en el que ni los lideres autoritarios ni la oposicion sean
capaces de controlar el proceso.” Las transiciones prolon-
gadas pueden encajar en esta categoria, pues es posible
caracterizarlas como “una guerra de desgaste entre los li-
deres autoritarios y los partidos de oposicion sobre los
fundamentos microinstitucionales de la transicion, la cual
esta conformada por luchas continuas y prolongadas sobre
las reglas institucionales del juego™.? Estas transiciones se
desarrollan con los lideres autoritarios y la oposicion ne-
gociando entre si y comprometiéndose mutuamente. Que
la transicion sea exitosa, y que el nuevo gobierno se con-
solide, dependerd de las garantias especificas que cada
parte haya podido amarrar en el proceso.

Si la transicion es exitosa, entonces el proceso conclu-
ye en la instalacion de un gobierno que puede cumplir
con la definicion minima de democracia, entendida co-
mo “un sistema politico que proporciona oportunidades

Bermeo, “Myths of Moderation: Confrontation and Conflict during
Democratic Transitions”, Comparative Politics, vol. 29, abril de 1997,
pp- 305-322.

7 Véase Maria Helena Moreira Alves, “Dilemmas of the Consolida-
tion of Democracy from the Top in Brazil”, Latin American Perspectives,
vol. 15, 1988, pp. 47-63; Bratton y Van de Walle, op. cit.

8 Véase Donald Share, “Transitions to Democracy and Transitions
through Transaction”, Comparative Political Studies, vol. 19, 1987, pp.
525-548.

9 Todd Eisenstadt, “;Remolinos en la tercera ola? Las transiciones
prolongadas en las teorias sobre democratizacion”, en Reynaldo Yu-
nuen Ortega Ortiz (ed.), Caminos a la democracia, México, El Colegio
de México, 2000.
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constitucionales periédicas en las que se puede cambiar a
los gobernantes; un mecanismo social que permite a la
mayoria de la poblacion tener influencia en las decisiones
mas importantes, al elegir entre los distintos contendien-
tes que aspiran a los puestos de eleccion popular™.!’ Dado
que el nuevo gobierno es el sucesor de un régimen auto-
ritario, puede incluir legados autoritarios, como “poderes
tutelares, dominios reservados, discriminacion electoral, y
el uso del golpe de Estado o de la politica de insurrec-
ci6n”.!! Por tanto, la nueva democracia muestra signos de
consolidacién cuando “no tiene elementos perversos que
estén minando sus caracteristicas basicas”,!? y cuando se
han fortalecido sus normas e instituciones democraticas.'

Las transiciones pueden triunfar, pero también fraca-
sar. Por ejemplo, los lideres autoritarios pueden implantar
nuevas medidas que lleven al régimen de un autoritaris-
mo duro a un autoritarismo blando, no porque deseen
instalar una democracia, sino mas bien como una estrate-
gia para permanecer en el poder.'* Triunfaran si logran

10 Seymour Martin Lipset, Political Man, Garden City, NJ, Anchor
Books, 1963, p. 27. Véase también Robert A. Dahl, Poliarchy: Participa-
tion and Opposition, New Haven, CT, y Londres, Yale University Press,
1971; Samuel P. Huntington, op. ¢it.; Linz y Stepan, ap. cit.; D. Colliery
S. Levitsky, “Democracy with Adjectives”, World Politics, vol. 49, 1997,
pp. 430-451; Huber, Rueschemeyer y Stephens, op. cit.

! Valenzuela, op. cit., p. 82.

12 Ibid., p. 62.

13 Véase Rustow, op. cit.; Daniel H. Levine, “Venezuela since 1958:
The Consolidation of Democratic Politics”, en Juan |. Linz y Alfred
Stepan (eds.), The Breakdown of Democratic Regimes: Latin America, Balti-
more, MD, Johns Hopkins University Press, 1978, pp. 82-109; Karl, op.
cit., y Schmitter, ap. cit.; Bermeo, op. cit.; John Higley vy Richard Gunt-
her (eds.), Elites and Democratic Consolidation in Latin America and Sout-
hern Europe, Cambridge, Cambridge University Press, 1992,

" Véase Douglas A. Chalmers y Craig H. Robinson, “Why Power
Contenders Choose Liberalization”, International Studies Quarterly,
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controlar el proceso de liberalizacion, o si pueden forta-
lecer la coalicién que los apoya. Por tanto, es posible que
algunos paises lleguen a experimentar una serie de inten-
tos de transicién cuyo resultado sea que los lideres autori-
tarios permanezcan en el poder. O que un nuevo pais
experimente un cambio de régimen, pero de uno autori-
tario a otro también autoritario.

Hemos sostenido que las transiciones hacia la demo-
cracia son causadas por diversos factores. Una vez que la
transicién comienza, puede seguir rutas muy diferentes,
debido a la relativa fuerza tanto de los gobernantes auto-
ritarios como de la oposicion, y a las preferencias de los
actores en cuanto al resultado final del proceso. Final-
mente, este resultado puede ser la instalacion de un go-
bierno democratico o la continuacion del autoritarismo.
La siguiente seccion presenta una muestra de paises y una
comparacion sistematica de sus transiciones hacia la de-
mocracia.

CASOS Y ACTORES

Este ensayo, como dijimos, examina las experiencias de
24 paises que comenzaron una transicion a la democracia
en el periodo que va de 1973 a 1993. Estos casos fueron
seleccionados en un estudio previo que analizaba por qué
algunos paises si podian instalar un régimen democratico
después de haber vivido bajo uno autoritario, mientras
que otros no tenian €xito en ese proceso, y por qué algu-
nas nuevas democracias mostraban signos de consolida-

vol. 26, 1982, pp. 3-36; Robert R. Kaufman, “Liberalization and Demo-
cratization in South America: Perspectives from the 1970s”, en Gui-
llermo O'Donnell, Philippe C. Schmitter y Laurence Whitehead
(eds.), op. cit.
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cién mientras que otras se estancaban o se colapsaban. '
Se utilizaron tres reglas para seleccionar los casos. La pri-
mera regla consistia en elegir los casos teniendo en cuenta
tres posibles resultados del proceso de transicién: conti-
nuacion del autoritarismo, instauracion de una democra-
cia y consolidacion de la democracia.'® Los resultados
fueron codificados estudiando los paises desde el ano en
el que se instauraba el nuevo régimen hasta 1993. Para
completar esta tarea, se consultaron las investigaciones y
trabajos de expertos en esos paises. Después se compa-
raron las conclusiones de éstos con las estimaciones de
Freedom House.!” Si los casos se encontraban en los mar-

15 Véase Gretchen Casper y Michelle M. Taylor, Negotiating Democ-
racy: Transitions from Authoritarian Rule, Pittsburgh, University of Pitts-
burgh Press, 1996.

16 Para una discusién detallada del esquema utilizado para codifi-
car el resultado del proceso de transicion, véase ibid., pp. 43-47.

17 Véase Freedom House, Freedom at Issue, 1989-1992; Freedom in the
World, Nueva York, Freedom House, 1984, 1993, 1994. Freedom Hou-
se categoriza los derechos politicos y las libertades civiles con una es-
cala de 7 puntos, donde 1= libre y 7= no libre. Combinamos las dos
escalas para formar una nueva de 14 puntos. Después, seguimos las
categorizaciones de Freedom House para los paises, y los dividimos en
libres, parcialmente libres y no libres: los paises que se encontraban
en el rango de 2-5 se consideraban como democracias en consolida-
cion, aquellos que contaban con 5 a 10 puntos eran considerados co-
mo casos de instauracién democrdtica, y aquellos con entre 11 y 14
puntos se consideraban como casos de continuacién del autoritaris-
mo. Para una discusién de los rangos de Freedom House y su correla-
cién con las estimaciones de otras fuentes, véase Mark J. Gasiorowski,
“An Overview of the Political Regime Change Dataset”, Comparative
Political Studies, vol. 29, 1996, pp. 469-483; Mike Alvarez, José Antonio
Cheibub, Fernando Limongi y Adam Przeworski, “Classifying Political
Regimes”, Studies in Comparative International Development, vol. 31, 1996,
pp. 3-36; Alex Inkeles (ed.), On Measuring Democracy, New Brunswick,
Transaction Publishers, Institute for National Policy Research, 1991,
pp- 27-51. Un estudio que utiliza las estimaciones de Freedom House
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genes, se ignoraban las estimaciones de Freedom House a
favor de las conclusiones de los expertos.

Determinar si la transicion habia concluido con la ins-
tauracion democratica o con la continuacion del autori-
tarismo fue un proceso bastante directo. Para medir la
consolidacion democratica, observamos si se producia
el desmantelamiento de los legados autoritarios y se pro-
fundizaba en la democracia. Con respecto a los legados
autoritarios, vimos si la nueva democracia tenia éxito en
subordinar a los militares bajo el control civil, disminu-
yendo, por tanto, algunos dominios reservados a ellos, y
también medimos la capacidad de los militares para in-
fluir en las decisiones pr:)h'tica.s.'8 Para determinar si se
encontraban en un proceso de profundizacion de la de-
mocracia, consideramos si los actores continuaban con la
negociacion para enmendar las reglas del juego, de tal
manera que se fortalecieran y aseguraran los elementos
democraticos.'® Ejemplos de esto son la aprobacién de
nuevas constituciones y de legislacion que proteja los de-

para comprobar la relacion entre desarrollo econémico y democracia
es ¢l de Ross E. Burkhart y Michael S. Lewis-Beck, “Comparative
Democracy: The Economic Development Thesis”, American Political
Science Review, vol. 88, 1994, pp. 903-910.

18 Véase Przeworski, op. cit.; Bratton y Van de Walle, op. cit.; Gret-
chen Casper, Fragile Democracies: The Legacies of Authoritarian Rule, Pitts-
burgh, University of Pittsburgh Press, 1995; Deborah Norden, Military
Rebellion in Argentina: Between Coups and Consolidation, Lincoln, Univer-
sity of Nebraska Press, 1996; Wendy Hunter, Eroding Military Influence
in Brazil: Politicians Against Soldiers, Chapel Hill, NC, University of
North Carolina Press, 1997.

19 Véase Scott Mainwaring, “Democracy in Brazil and the South-
ern Cone: Achievements and Problems”, Journal of Interamerican Stud-
ies and World Affairs, vol. 37, 1995, pp. 113-79; Daniel H. Levine,
“Paradigm Lost: Dependency to Democracy”, World Politics, vol. 40,
1994, pp. 377-394; Adam Przeworski, Sustainable Democracy, Cambrjd-
ge, Cambridge University Press, 1995.
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rechos laborales, y la construccion de pactos legislativos
entre adversarios tradicionales.

La segunda regla era tener una representacion de los
casos que fuera relativamente equilibrada tomando en cuen-
ta las tres dimensiones: el niimero de casos por resultado,
el nimero de regiones geogrificas incluidas y el rango de
resultados en cada region. Tener un nimero relativamen-
te similar de casos por resultado nos aseguraba que nin-
gun tipo de resultado iba a influir demasiado sobre los
demas. El seleccionar un nimero igual de casos de cada
una de las cuatro regiones geograficas nos permitia con-
trolar la desviacién regional. Por ultimo, se aseguré que
los casos elegidos tuvieran en cuenta una variedad intra-
rregional en cuanto a resultados (es decir, ninguna region
incluiria inicamente casos de consolidacién ni de conti-
nuacion del autoritarismo).

La tercera regla implicaba una consideracion teérica:
puesto que estabamos estudiando transiciones hacia la
democracia, esta ultima tenia que ser la preferencia (aun-
que no necesariamente la primera) de al menos uno de
los actores. Ademas, las negociaciones tenian que haber
empezado entre los actores, puesto que el proceso de ne-
gociacion definiria el camino que el pais iba a seguir. Por
ejemplo, la democracia no se podria imponer a través de
la intervencion externa, como habia ocurrido en Grana-
day en Panama.?

Con estas reglas de decision se obtuvo un conjunto de
24 paises de Asia, Latinoamérica y Europa Central y Orien-
tal. En ocho de los casos, el resultado fue la continuacion
del autoritarismo; en siete, la instalacion de la democra-
cia; y en los otros nueve, la consolidacion democratica.
Cada una de las cuatro regiones geograficas estaba repre-

# Véase Huntington, op. cit.
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sentada por seis casos que incluian, al menos, dos tipos de
resultados para el proceso de transicion. Los casos eran:
Afganistan (1973), Angola (1992), Argentina (1983), Bo-
livia (1978), Brasil (1984), Chile (1989), Grecia (1974),
Honduras (1981), Hungria (1990), Iran (1979), Kenia
(1978), Liberia (1985), Myanmar (1990), Nigeria (1979),
Filipinas (1986), Polonia (1989), Portugal (1976), Ruma-
nia (1990), Corea del Sur (1987), Espana (1977), Sudan
(1986), Turquia (1983), Uganda (1980) y Uruguay (1984).

CuADRO 1
Resultados del proceso de transicion

Democracias en Instauracion Mantenimiento
consolidacion democrdtica del autoritarismo
Argentina (1983) Brasil (1984) Afganistan (1973)
Chile (1989) Honduras (1981) Angola (1992)
Grecia (1974) Nigeria (1979) Bolivia (1978)
Hungria (1990) Filipinas (1986) Iran (1979)
Polonia (1989) Sudan (1986) Kenia (1978)
Portugal (1976) Turquia (1983) Liberia (1985)
Corea del Sur (1987) Uganda (1980) Myanmar (1990)
Espana (1977) Rumania (1990)

Uruguay (1984)

Fuente: adaptado de: Gretchen Casper y Michelle M. Taylor, Nego-
tiating Democracy: Transitions from Authoritarian Rule, Pittsburgh, Uni-
versity of Pittsburgh Press, 1996.

Una vez seleccionados los casos, el siguiente paso fue
establecer las comparaciones sistematicas. Primero, iden-
tificamos una transicién en cada pais.*! Después seguimos

*! La transicién mas directa es aquella en la que la instalacién de
un gobierno democritico ocurre poco tiempo después de iniciado el
proceso. Sin embargo, la transicién puede durar décadas antes de que
se instaure una democracia. O bien, el régimen autoritario puede li-
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el desarrollo de la transicion, centrandonos en las ne-
gociaciones de las élites y en las senales que daba la po-
blacién, desde el punto critico de inicio hasta el fin del
proceso.” Los puntos criticos constituian “cambios fun-
damentales en la vida politica [...que] establecian ciertas

direcciones de cambio y cerraban otras, conformando el

juego politico para los anos venideros”.*® Como resultado

de ese momento critico, el régimen autoritario se debili-
taba y se abria una ventana de oportunidad para el cambio
politico. Usamos ese momento critico como un indicador
conservador de que hay una apertura y que, por tanto, hay
una posibilidad de cambio politico.”*

Posteriormente, observamos la interaccion de los ac-
tores durante el periodo de transicion. Categorizamos las

beralizarse, pero bloqueando el cambio total hacia la democracia.
También es posible que algunos paises experimenten varios intentos
de transicién durante la vida del régimen autoritario, en los que este
régimen tiene éxito en bloquearlos todos, menos el Gltimo. Para tra-
tar de una manera sisterndtica toda esta gama de variaciones, elegi-
mos una sola transicién por pais, y utilizamos un momento critico
para identificar el punto de inicio de esta tltima.

2 Para una discusi6n detallada de cémo se construyeron las com-
paraciones sistemadticas, véase Casper y Taylor, op. cit,, pp. 23-27.

 Collier y Collier, op. cit., p. 27.

# Otros estudiosos han usado diferentes puntos de inicio en sus
trabajos sobre transiciones. Algunos han considerado la fecha en la
que el régimen autoritario empezé el proceso de liberalizacién.
Otros, incluyendo algunos que colaboran en este volumen, han elegi-
do comenzar su andlisis en el momento en que la oposicién se con-
vierte en un actor importante en el cambio politico; sin embargo,
aceptan que “senalar con exactitud la génesis de estos hechos es muy
dificil, pues no hay una légica exacta que nos indique dénde comen-
zar la cronologia”, Bratton y Van de Walle, op. cit., p. 422. Teniendo to-
do ello en cuenta, escogimos estos momentos criticos porque eran
unos indicadores identificables y conservadores sobre los momentos
de apertura politica.
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preferencias de los actores, sus respuestas a las senales en-
viadas por la poblacion y sus estrategias durante las nego-
ciaciones.” Los actores tienen preferencias en lo que
respecta al tipo de régimen que podria instaurase al final
del proceso de transicién.?® El régimen preferido puede
ser una democracia, una democracia controlada o un ré-
gimen autoritario. Unos gobernantes autoritarios se pue-
den negar a abandonar el poder. Otros pueden acordar
una transicion con la esperanza de mantener su influen-
cia o de evitar una persecucion en su contra. Finalmente,
en unos cuantos casos, los gobernantes autoritarios pue-
den preferir dejar el poder, una vez que se les asegure que
sus reformas permaneceran.?’

Las preferencias de los actores se codifican como con-
vergentes o divergentes, dependiendo de cuantos de ellos
quieran que se instaure la democracia, y cuan distantes se
encuentren dichas preferencias. Si los actores tienen pre-
ferencias convergentes, entonces puede que exista sufi-
ciente terreno comun para que lleguen a un compromiso

# Para una discusion detallada del esquema de codificacion para
estos tres factores, véase Casper y Taylor, op. cit., pp. 47-56.

% Consideramos tres actores: el defensor, el retador y el publico.
El defensor es el que detenta el poder. Generalmente es el régimen
autoritario, pero puede ser un actor que derroque al régimen duran-
te el momento critico y es el gobernante del statu quo. El retador quie-
re reemplazar al defensor como gobernante. Tanto el defensor como
el retador pueden ser individuos o, mds probablemente, coaliciones
de élites. El publico puede enviar senales de apoyo o de oposicién tan--
to al defensor como al retador. Para una mayor discusién sobre la
identificacion de los actores, véase Casper y Taylor, op. cit., pp. 19-22.

27 Ejemplos de esto serian Turquia, de 1980 a 1983, y Suddn, de
1985 a 1986. Bratton y Van de Walle argumentan que las oligarquias
militares estin mas dispuestas a dejar el poder que otros tipos de regi-
menes autoritarios, en Michael Bratton y Nicholas van de Walle, Demo-
cratic Experiments in Africa: Regime Transitions in Comparative Perspectives,
Nueva York, Cambridge University Press, 1997.
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en las negociaciones. Pero si tienen preferencias diver-
gentes, la negociacion se puede prolongar. Por ejemplo,
los tres actores de la transicion en Filipinas mantenian
preferencias divergentes: Ferdinand Marcos queria conti-
nuar con su régimen autoritario, la oposicién democratica
(encabezada por Corazén Aquino), derrocar al presiden-
te Marcos e instaurar una democracia, y los militares re-
beldes preferian establecer una junta.”

La poblacion desempena un papel critico, aunque in-
directo, en el sentido de que su apoyo puede influir en las
negociaciones entre los actores. Les envia senales a los go-
bernantes autoritarios y a los opositores de éstos con res-
pecto a si apoya o no determinadas politicas, actores o
resultados del proceso de transicion. Las senales —-medi-
das como resultados en las elecciones, manifestaciones y
huelgas— son del conocimiento general de los actores por-
que son hechos piiblicos. Aunque algunos actores las des-
denan, otros las usan como informacioén sobre su fuerza
relativa y sopesan sus posibilidades de conseguir el resul-
tado que desean.

Teniendo en cuenta que la poblaciéon envia senales
a los actores durante el proceso, observamos como reac-
cionaban los gobernantes autoritarios ante ellas. Por ejem-
plo, cuando aquélla se manifiesta contra el régimen, los
gobernantes autoritarios pueden conceder y aceptar sus de-
mandas o mantenerse firmes. Su respuesta nos muestra el
grado en que estan dispuestos a hacer concesiones a otros
actores, basandose en cudnto apoyo piensan que tienen.
En Filipinas, la poblacion envié varias senales indicando
su rechazo a Marcos y su apoyo a la oposicion democrati-
ca. Entre otras, se incluye el funeral del senador Benigno

% Véase Francisco Nemenzo, “A Season of Coups”, Kasarinlan,
vol. 2, 1987, pp. 5-14; David Wurfel, Filipino Politics, Ithaca, NY, Cornell
University Press, 1988.
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Aquino, en 1983, cuando millones de personas salieron a
las calles y pidieron la dimision de Marcos; en las eleccio-
nes legislativas de 1984, la oposicion aumenté y multipli-
c6 por cuatro su numero de puestos en el Congreso; y el
tenso periodo del 22 al 25 de febrero de 1986, conocido
como “el poder popular”, cuando la gente defendio6 a los
militares declarados en rebeldia, pidié6 que Marcos dimi-
tiera y reconocio a Corazén Aquino como la ganadora de
las elecciones presidenciales. Sin embargo, Marcos se
mantuvo firme ante esas senales —se nego a aceptar las
demandas y dimitir, o a comprometerse con los otros dos
actores.?

Finalmente, los autoritarios en el poder adoptan es-
trategias al negociar con sus oponentes. Las senales de la
poblacion informan a unos y a otros sobre cual es su fuer-
za relativa. Cuando los gobernantes autoritarios reciben
menos apoyo del que estaban esperando, pueden elegir
cooperar con sus oponentes. Por el contrario, si descu-
bren que tienen mas apoyo del que habian pensado, o si
la oposicion tiene mucho menos apoyo del que general-
mente se suponia, entonces los gobernantes autoritarios
pueden adoptar una estrategia de negociacion mas agre-
siva. La codificacion de las respuestas de los lideres del ré-
gimen autoritario a las senales de la poblacion nos da una
idea de su voluntad de cooperar con ella, y, por otro lado,
la codificacion de sus estrategias nos muestra su voluntad
de cooperar con la oposicion.

Codificamos las estrategias que los lideres autoritarios
decidieron utilizar en la negociaciéon con la oposicion de
la siguiente manera: el “defensor” puede adoptar estrate-

2 Véase Raymond Bonner, Waltzing with a Dictator, Nueva York,
Times Books, 1987; Bryan Johnson, The Four Days of Courage, Nueva
York, Free Press, 1987; Mark R. Thompson, The Anti-Marcos Struggle,
New Haven, Yale University Press, 1995.
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gias que faciliten la transicion, o intentar frenarla siguien-
do estrategias de bloqueo. Las estrategias subrayan el
punto hasta donde el “defensor” tiene voluntad de coo-
perar con el “retador” y ayudar al proceso de transicion, o
negarse a salir, haciendo peligrar el proceso. En las Filipi-
nas, Marcos adopto una estrategia de bloqueo a lo largo
de todo el proceso de transicion. Impuso reglas en las elec-
ciones presidenciales de 1986 para asegurar su victoria.
Hizo que la Comision de las Elecciones (COMELEC) conta-
ra los votos y lo declarara ganador. Cuando la gente se ne-
g6 a aceptar la decision de la COMELEC, envio los votos a
la Asamblea Nacional para su recuento, y ésta apoyo los
resultados de ella. Cuando los militares rebeldes dejaron
de apoyar abiertamente al régimen, declararon que Mar-
cos se habia robado la eleccion y exigieron su renuncia,
éste respondié enviando tropas leales a €l para atacarlos.
Marcos continu6 adoptando una estrategia de bloqueo,
en vez de una que facilitara la transicion y le permitiera
negociar su salida en términos mds favorables.*

Una vez elaborado el marco inicial para las compara-
ciones sistematicas del conjunto de paises, construimos
historias de casos comparados, bien detalladas, incluyen-
do informaciéon sobre la negociacion entre los actores
desde el momento critico hasta el final del proceso de
transicion. Las historias de casos se basan primordialmen-
te en el trabajo de los expertos en dichos paises, con el
respaldo de la informaciéon de Banks que se utiliza sis-

# Véase Belinda A. Aquino, “The Philippines: End of an Era”, Cur-
rent History, vol. 85, 1986, pp. 155-158 y 184-185; William H. Overholt,
“The Rise and Fall of Ferdinand Marcos”, Asian Survey, vol. 26, 1986,
pp. 1137-1163; Bernardo Villegas, “The Philippines in 1986: Democra-
tic Reconstruction in the Post-Marcos Era”, Asian Survey, vol. 27, 1987,
pp- 194-205.
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tematicamente en todos ellos.”® Un segundo recuento

comparado fue escrito para cada pais que instauro exito-
samente una democracia, para seguir estudiandolos en su
proceso de consolidacion (hasta el ano 1993). Como las
historias de casos de transicion, los documentos sobre la
consolidacion se basan primordialmente en el trabajo de
los expertos mencionados y en la informacién de Banks.*
Al recoger informacion contextual de un gran nimero de
casos pudimos identificar patrones generalizables a lo lar-
go del proceso de transicion.

HALLAZGOS

¢Por qué algunas transiciones tienen éxito mientras que
otras fracasan? En primer lugar, esta seccion analiza como
influye el camino tomado para realizar la transicion en el
resultado de dicho proceso. Después, investigamos los
efectos de dos factores adicionales que han sido identifi-
cados por los expertos en procesos de democratizacion,
debido a que tienen gran influencia en los resultados de
las transiciones: el tipo de régimen autoritario y cuan pro-
longada es la transicion.

Seguimos los caminos que los paises tomaron en su
transicion, teniendo en cuenta la informacion sobre las
elecciones estratégicas de los actores autoritarios en la ne-
gociacion con otros actores de la élite, y en sus respuestas

3 Para una discusién detallada de las historias de casos compara-
dos, véase Casper y Taylor, op. cit., pp. 41-42. Para un estudio sobre el
uso de fuentes secundarias para explicar la variacion a lo largo de es-
tructuras institucionales, véase Matthew Soberg Shugart y John M. Ca-
rey, Presidents and Assemblies: Constitutional Design and Electoral Dynamics,
Cambridge, Cambridge University Press, 1992.

%2 Para una discusién mds detallada sobre la informacion relativa a
la consolidacién democritica, véase Casper y Taylor, op. cit., pp. 186-188.
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a la poblacién.*® De este modo, los caminos son definidos
por las preferencias de los actores autoritarios, sus res-
puestas a las senales de la poblacion y sus estrategias ante
la oposicion. Como argumentamos antes, las preferencias
pueden converger o divergir, los gobernantes autorita-
rios pueden aceptar las senales de la poblacion o mante-
nerse firmes frente a ellas, y pueden elegir estrategias que
faciliten la transicion o que la bloqueen. Por tanto, te-
niendo en cuenta los procesos de negociacion de las €li-
tes, hay ocho caminos que conducen a la transicion.

De los 24 paises estudiados, 20 siguieron uno de los
tres caminos tipicos considerados: el de la negociacién in-
tensa, el del compromiso o el del conflicto extremo. Cua-
tro paises siguieron caminos diferentes de los tipicos, y
diferentes entre si. Asi, de los ocho posibles caminos hacia
la transicién, encontramos que 24 paises siguieron siete de
ellos, y 20 de esos 24 usaron uno de los caminos tipicos.

Seis paises siguieron el camino de la negociacion in-
tensa, que se caracteriza por preferencias divergentes,
donde los gobernantes autoritarios al fin aceptan las se-
nales de la poblacion y adoptan estrategias que facilitan la
democratizacién. Por ejemplo, en Corea del Sur, el presi-
dente Chun Doo Hwan prefirié la continuacion del ré-
gimen autoritario mientras que la oposicion democratica
queria removerlo e instalar un régimen democratico. Des-
pués de una ola de manifestaciones en 1987, Chun acor-
dé no volver a presentarse en elecciones, y en su lugar
nombroé a Roh Tae Woo como candidato presidencial del
Partido de la Justicia Democratica. Roh acepté inmediata-
mente todas las demandas de reformas constitucionales

3 Véase Karl, op. cit.; David Collier y Deborah L. Norden, “Strate-
gic Choice Models of Political Change in Latin America”, Comparative
Politics, vol. 24, 1992, pp. 229-243; Higley y Gunther, op. cit.; Bratton y
Van de Walle, op. cit.
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de la oposicion, incluyendo la eleccion directa del pre-
sidente y la devolucion a Kim Dae Jung de sus derechos
politicos.**

Un segundo grupo de seis paises siguieron el camino
del compromiso, que implicaba preferencias convergentes,
donde el régimen autoritario aceptaba y adoptaba estra-
tegias que facilitaban la democratizacion. Por ¢jemplo, en
Turquia los tres actores tenian preferencias convergentes.
Los militares apoyaban la transicion a la democracia, aun-
que querian que la nueva democracia fuese controlada
por el Partido Nacional Democratico (PND), al que apoya-
ban. Por otro lado, el Partido de la Madre Patria (MP)
queria un gobierno democratico libre de toda influencia
del ejército. Los militares creian que el PND iba a ganar las
elecciones legislativas de 1983, pero el partido que ganoé
fue el MP. Los militares aceptaron los resultados de los co-
micios, aunque la victoria del MP no era lo que ellos espe-
raban. El ejército adopto estrategias que facilitaban la
democratizacion al nombrar a un lider del MP como pri-
mer ministro y al abandonar la junta el poder.”

Ocho paises tomaron el camino del conflicto extre-
mo, que incluye preferencias divergentes, donde los
gobernantes autoritarios se mantienen firmes y adoptan
una estrategia de bloqueo. Un ejemplo podria ser Myan-
mar, donde el Consejo de la Ley de Estado y Restauracion
del Orden (CLERO) preferia continuar con su gobierno

¥ Véase Sung-Joo Han, “South Korea in 1987", Asian Review, vol.
28, 1988, pp. 52-60; James Cotton, “From Authoritarianism to Democ-
racy in South Korea”, Political Studies, vol. 37, 1989, pp. 244-259.

% Véase L. W. Pevsner, Turkey’s Political Crisis: Background, Perspec-
tives, Prospects, Nueva York, Praeger, 1984; Kemal H. Karpat, “Military
Interventions: Army-Civilian Relations in Turkey Before and After 19807,
en Metin Heper y Ahmet Evin (eds.), State, Democracy, and the Military:
Turkey in the 1980s, Berlin, Walter de Gruyter, 1988.
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autoritario, mientras que la Liga Nacional por la Demo-
cracia (LND) queria instaurar un gobierno democratico.
El CLERO se mantuvo firme a pesar de las senales de la po-
blacién: cuando la LND gané ampliamente las elecciones
legislativas de 1990, el CLERO se neg6 a aceptar los resulta-
dos. Este ultimo adopt6 estrategias de bloqueo, al arrestar
a miles de lideres de la oposicién, mantener la ley marcial
y negarse a dejar el poder. Finalmente, la LND se vio forza-
da a ceder, y el CLERO elabor6 una nueva constituciéon que
le permitié continuar en el poder.*®

El cuadro 2 nos muestra la estrecha relacién que exis-
te entre el camino y el resultado de la transiciéon. Todos
los paises que tomaron el camino de la negociacion inten-
sa instauraron una democracia; ademas, eran los que te-
nian mas probabilidades de consolidarla. Estos eran los
casos en los que, inicialmente, los gobernantes autorita-
rios no querian dejar el poder, por lo que las negociacio-
nes entre los actores fueron muy dificiles. Conforme la
transicion se fue desarrollando, los gobernantes autorita-
rios se dieron cuenta de que no eran lo suficientemente
fuertes como para alcanzar su resultado preferido, y aca-
baron accediendo a dejar el poder, aunque no sin algunas
concesiones. Como consecuencia de esto, los nuevos go-
biernos contaron con actores democraticos que tenian
mayor fuerza y apoyo que los gobernantes autoritarios a
quienes sucedieron.

Todos los paises que siguieron el camino del compro-
miso instauraron un gobierno democratico; sin embargo,
solo un tercio de ellos mostro signos de estar en proceso

% Véase Burma Watcher, “Burma in 1988: There Came a Whirl-
wind”, Asian Survey, vol. 29, 1989, pp. 174-180; Mya Maung, “The Bur-
ma Road from the Union of Burma to Myanmar”, Asian Survey, vol.
30, 1990, pp. 603-624; James Guyot, “Myanmar in 1990: The Uncon-
summated Election”, Asian Survey, vol. 31, 1991, pp. 205-211.
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de consolidarlo. En estos casos, los gobernantes autorita-
rios y sus oponentes estaban mas cerca de llegar a un
acuerdo, y los primeros se mostraban dispuestos a dejar el
poder si les daban ciertas garantias. Los actores también
tenian fuerzas y apoyos muy similares. La oposicion era
consciente de que tenia que acceder a las demandas de los
gobernantes autoritarios si queria lograr un gobierno de-
mocratico. Sin embargo, los compromisos alcanzados
durante el proceso de transicion hicieron peligrar la con-
solidacion de la democracia, porque los gobernantes au-
toritarios fueron capaces de mantener un considerable
margen de influencia en el proceso.

Finalmente, los paises que siguieron un camino de
conflicto extremo tenian muchas mas posibilidades de con-
tinuar como regimenes autoritarios. Estos casos eran
similares a los de negociacion intensa, ya que los gober-
nantes autoritarios, en ambas circunstancias, inicialmente
se negaban a abandonar el poder. Sin embargo, en los ca-
sos de conflicto extremo, se mantuvieron tercamente en
sus posiciones y se negaron a sellar un compromiso con la
oposicion. En vez de reconsiderar su postura, continua-
ron con sus estrategias de bloqueo. Con el tiempo, pudie-
ron conseguir que sus oponentes aceptaran su posicion, y
el resultado fue la continuacion del gobierno autoritario.
De manera similar, los paises que siguieron otros caminos
tenian mayores probabilidades de continuar como regi-
menes autoritarios.®”

37 Ciertos caminos tienen mayores probabilidades de conducir a
una instauracién o consolidacién de la democracia. Sin embargo,
también es posible que algunos paises que han seguido el camino del
conflicto extremo experimenten una democratizacién exitosa, y pai-
ses que hayan seguido el camino del compromiso consoliden su pro-
ceso democrdtico (Schemitter, op. cit., p. 32; Casper y Tavlor, op. cit.,
pp- 142, 207-213). Los ejemplos incluyen, entre otros, Filipinas, Hun-
gria, Portugal y Esparna.
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CUADRO 2
Camino y resultado del proceso de transiciéon

Resultado del proceso de transicion

Camino de la Democracia en  Instauracion de  Mantenimiento
transicion consolidacion la democracia del autoritarismo
Negociacion  Argentina Honduras
intensa Chile
Grecia
Polonia

Corea del Sur

Camino Espana Brasil

del Uruguay Nigeria*

Compromiso Sudan*

Turquia

Camino del Hungria Filipinas Angola

conflicto Portugal Bolivia

extremo Kenia
Myanmar
Rumania

Otros caminos Uganda* Afganistan
Iran
Liberia

Nota: *significa que la nueva democracia cayo.
Fuente: misma del cuadro 1.

El tipo de régimen es un segundo factor que puede in-
fluir en el resultado del proceso de transicion.®® Los aca-
démicos han argumentado que los militares estarian mas

% Véase Bratton y Van de Walle, “Neopatrimonial Regimes and
Political Transitions in Africa”, World Politics, vol. 46, 1994, pp. 453-
489; Linz y Stepan, op. cit.; B. Geddes, “What Do We Know about De-
mocratization after Twenty Years?”, articulo presentado en APSA,
Boston, 3-6 de septiembre de 1998,
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dispuestos a cooperar con una transicion democrdtica si
pudieran conservar parte de su influencia, unificar su ins-
titucion o regresar al poder en otra oportunidad.®® Al con-
trario de las oligarquias militares, los regimenes de partido
unico suelen estar menos dispuestos a abandonar el poder;
sin embargo, la oposicién puede utilizar las tradiciones e
instituciones electorales que ya existen para derrotarlos.*
Los dictadores tienen pocos incentivos para abandonar el
poder porque son mayores las probabilidades de que pier-
dan su influencia politica y econémica una vez que lo de-
jan; ademads, son menos las instituciones que la oposicion
puede utilizar en su beneficio.*! Por tanto, esperariamos
que los regimenes militares y los de partido tinico tuvieran
mas probabilidades de realizar una transicion exitosa hacia
la democracia que las dictaduras personales.*

El tipo de régimen autoritario fue categorizado como
militar/dominado por los militares, personal/neopatri-
monial y de partido tunico, siguiendo las investigaciones

¥ Véase Alfred Stepan, Rethinking Military Politics, Princeton, NJ,
Princeton University Press, 1988; David Pion-Berlin, The Ideology of Sta-
te Terror: Economic Doctrine and Political Repression in Argentina and Peru,
Boulder, CO, Lynne Rienner Publishers, 1989; Karen L. Remmer,
Military Rule in Latin America, Winchester, Unwin, Hyman, 1989; Feli-
pe Aguero, Soldiers, Civilians, and Democracy: Post-Franco Spain in Com-
parative Perspective, Baltimore, MD, Johns Hopkins University Press,
1995, Casper, op. cit.; Norden, op. cit.; Bratton y Van de Walle, Democra-
tic; Hunter, op. cit.

10 Yéase Bratton y Van de Walle, “Neopatrimonial Regimes and
Political Transitions in Africa”, op. cit.

! Véase Bratton y Van de Walle, “Popular Protest and Political Re-
form in Africa”, y Huntington, op. cit.

#2 Véase Linz y Stepan, op. cit.; Bratton y Van de Walle, Democratic
Experiments in Africa: Regime Transitions in Comparative Perspectives; H. E.
Chehabi y Juan |. Linz (eds.), Sultanistic Regimes, Baltimore, MD, Johns
Hopkins University Press, 1998.
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de varios académicos.” El cuadro 3 nos muestra que la
mayoria, 14, eran regimenes militares/dominados por los
militares, siete eran personales/neopatrimoniales, y tres
eran regimenes de partido unico. Los resultados ofrecen
evidencia a favor de nuestra hipétesis. Los regimenes
militares son los que tenian mas probabilidad de experi-
mentar una transicion que diera por resultado la instau-
racion de un régimen democrdtico; sin embargo, menos
de la mitad de ellos continuaban en el proceso de consoli-
dacion. Los dos regimenes de partido unico que transita-
ban a la democracia también continuaban consolidandose.
Finalmente, los regimenes personales/neopatrimoniales
eran los que tenian mas probabilidad de seguir siendo re-
gimenes autoritarios.

CUADRO 3
Tipo de régimen autoritario y resultado del proceso de transicion

Tipo de régimen  Democracia en  Instauracion Mantenimiento
autoritario consolidacion democrdtica del autoritarismo
Militar Argentina Brasil Bolivia
o dominado Chile Honduras Liberia
por militares  Grecia Nigeria* Myamar
Corea del Sur  Sudan*
Uruguay Turquia
Uganda
Partido inico  Hungria Angola
Polonia
Personal Portugal Filipinas Afganistan
o Espana Iran
neopatrimonial Kenia
Rumania

Nota: *significa que la nueva democracia cayo.
Fuente: misma del cuadro 1.

 Véase Huntington, op. cit.; Mark ]. Gasiorowski, The Political Re-
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Dos factores nos indican la naturaleza prolongada de
la transicion: la duracion del proceso de transicion y la
duracion del régimen autoritario. Con respecto al prime-
ro, si el argumento es correcto, entonces esperariamos
que los paises que experimentasen periodos de transicion
mas largos tendrian mas posibilidades de instaurar una
democracia que mostrara signos de consolidacion. La du-
racion de la transicion se mide en anos, desde el momen-
to critico hasta su culminacién.** Como podemos ver en
el cuadro 4, diez paises experimentaron una transicion
que duré hasta dos anos, otros diez tuvieron una de entre
dos y cuatro anos, y a los cuatro restantes les llevé mas de
cuatro anos. Los resultados parecen confirmar nuestras
hipétesis: un proceso de transicion prolongado se asocia
con democracias en consolidacion, mientras que en los
paises con transiciones breves es mas probable que vuel-
van a instalarse regimenes autoritarios.

La alternativa es que la duracién del régimen autorita-
rio sea la que defina en forma mas apropiada el caracter
“prolongado” de la transicion, tal y como se argumenta
en este volumen, puesto que ello permite que el pais pue-
da realizar varios intentos a este respecto. De nuevo, si el
argumento sobre el caracter “prolongado” de la transicién
es correcto, los paises que viven baj() regimenes autorita-
rios por periodos mas largos tendrian mas probabilidades
de instaurar un régimen democratico que muestre sena-

gime Change Dataset, manuscrito, Louisiana State University, 1993; y Al-
varez et al., op. cil.

* Se debe hacer notar que las transiciones hacia la democracia se
miden desde el momento critico, aunque otros académicos han utili-
zado diferentes puntos de inicio cuando las evalian. Algunos autores en
este volumen sugieren que la “dilacion” de una transicién se puede me-
dir mejor desde la perspectiva de la oposicion, esto es, desde el primer
momento en que ésta es capaz de articular un desafio de gran escala.
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CUADRO 4
Duracién de la transicion y resultado del proceso de transicion

Resultado del proceso de transicion
Duracion de la
transicion (desde

la coyuntura
critica hasta el Democracia en  Instauracion Mantenimiento
fin del proceso)  consolidacion ~ democrdtica del autoritarismo
Menos de 2 anios Argentina Sudan* Afganistan
Grecia Turquia Angola
Uganda* Bolivia
Kenia
Rumania
24 anos Hungria Brasil Irdn
Portugal Nigeria* Liberia
Corea del Sur  Filipinas Myanmar
Espana
5 anos o mds Chile Honduras
Polonia
Uruguay

Nota: *significa que la nueva democracia cayé.
Fuente: misma del cuadro 1.

les de consolidaciéon. La duracién del régimen autoritario
se mide en anos. Los resultados apoyan el argumento so-
bre el caracter “prolongado” de la transicion, puesto que
las democracias en consolidacion suelen haber experi-
mentado los periodos mas largos de gobierno autoritario.
De los cuatro paises con menos de diez anos de gobierno
autoritario, tres tuvieron transiciones exitosas, y dos de
ellos continuaban hacia la consolidacion. Sin embargo, sie-
te de los diez paises con entre 11y 19 anos de gobierno au-
toritario instauraron una democracia, y solo dos de los tres
casos restantes continuaron hacia la consolidacién. Final-
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mente, seis de los diez casos con mas de 20 anos de gobier-
no autoritario instauraron una democracia, y cinco de ellos
mostraban senales de consolidarla. La siguiente parte com-
para los hallazgos teniendo en cuenta los tres factores.

CUADRO 5
Duracion del régimen autoritario y resultado
del proceso de transicién

Resultado del proceso de transicion

Duracion del
régimen Democracia en  Instauracion Mantenimiento
autoritario consolidacion democrdtica del autoritarismo
Menos de Argentina Turquia Liberia
10 anos Grecia
11-19 anos Chile Honduras Angola
Uruguay Nigeria* Bolivia
Filipinas Kenia
Sudan*
Uganda*
20 anos o mas  Hungria Brasil Afganistan
Polonia Irdn
Portugal Myanmar
Corea del Sur Rumania
Espana

Nota: *significa que la nueva democracia cayo.
Fuente: misma del cuadro 1.

CONCLUSION

Este articulo ha investigado el poder explicativo de tres
factores para comprender por qué algunas transiciones
terminan nuevamente en un régimen autoritario, mien-
tras que otras llegan a la democracia o la consolidan. Las
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transiciones hacia la democracia tienen mads probabilida-
des de fracasar si los paises siguen caminos de conflicto
extremo; son regimenes personales/neopatrimoniales, y
experimentan transiciones mas cortas. Por otro lado, las
transiciones tienen mas probabilidades de instaurar una
democracia si los paises siguen un camino de negociacion
intensa o de compromiso; €éstos son gobernados por un
régimen militar/dominado por militares o por un régi-
men de partido unico, y experimentan transiciones mas
largas. De los paises que han alcanzado la democracia, los
que tienen mas probabilidades de consolidarse son los que
siguen el camino de la negociacion intensa, tienen un ré-
gimen de partido unico, experimentan una transicion mas
larga y han tenido un régimen autoritario por mads tiempo.

La configuracion de los factores relacionados con la
consolidacion de la democracia nos muestra que el resul-
tado mas favorable para el proceso de transicion general-
mente se alcanza por los medios mas dificiles. Los paises
en los que los actores tienen preferencias divergentes, re-
gimenes de partido Unico que se niegan a abandonar el
poder o transiciones dilatadas pueden terminar tanto en
un nuevo régimen autoritario como en una democracia.
Sin embargo, si tienen éxito en la instauracion de una de-
mocracia, entonces son los que cuenta con mas probabili-
dades de continuar hacia la consolidacion. Por tanto, las
transiciones dificiles, aunque riesgosas, a menudo ofrecen
las mayores recompensas para la democratizacion.



3. :REMOLINOS EN LA TERCERA OLA?
LAS TRANSICIONES PROLONGADAS
EN LLAS TEORIAS SOBRE DEMOCRATIZACION

Todd A. Eisenstadt

La llamada tercera ola de la democratizacion ha alcanza-
do su cima (junto con una serie de teorias sobre el tema),
dejando algunos casos probables y mas problematicos a la
deriva. Un importante conjunto de paises con lentos pro-
cesos de democratizacion, incluyendo los analizados en
este volumen, tales como Bangladesh, Indonesia, Kenia,
México y Corea del Sur, lo estan logrando, aunque de ma-
nera gradual y sin seguir las caracteristicas del modelo de
pacto de élites del Wilson Center, descrito por O'Donnell
y Schmitter en su trabajo pionero sobre las transiciones
desde regimenes autoritarios (1986).! En estas transicio-

! Guillermo O'Donnell y Philippe Schmitter, Transitions from Au-
thoritarian Rule: Tentative Conclusiones about Uncertain Democracies, Balti-
more, MD, The Johns Hopkins University Press, 1986. Para algunas
descripciones convencionales sobre regimenes autoritarios, véase Bo-
livar Lamounier, *Authoritarian Brazil Revisited: The Impact of Elec-
tions on the Abertura”, en Alfred Stepan (ed.), Democratizing Brazil:
Problemas of Transition and Consolidation, Nueva York, Oxford Univer-
sity Press, 1989; Donald Share, “Transitions to Democracy and Transi-
tion through Transaction”, Comparative Political Studies, vol. 19, 1987,
pp- 525-548; Yih-Jiun Liu, "The Election-driven Democratic Transfor-
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nes prolongadas parece que la democratizacion es una
“guerra de trincheras” entre los autoritarios que detentan
el poder y los partidos de oposicién, sobre los fundamen-
tos microinstitucionales de la transicion. El punto clave
del cambio, en vez de ser una fisura entre la linea “dura”y
la linea o el sector “blando” de la coalicién autoritaria, en
el momento previo a la caida del régimen autoritario y la
posterior firma del pacto que comprende a toda la socie-
dad, toma la forma de luchas continuas y prolongadas
sobre las reglas del juego formales e institucionales. De
hecho, los partidos de oposicion reclaman la supuesta
equidad de las instituciones y de las féormulas de represen-
tacion electorales, en un intento de “entrar por la puerta
de atras” a los corredores del poder.

En el caso de la liberalizacion brasilena de los anos se-
tenta y ochenta, Lamounier llamaba a este proceso la
“apertura a través de elecciones”, desafiando la nocion co-
munmente aceptada de que las “elecciones sin opcion”
de los regimenes autoritarios solo servian para propositos
ceremoniales.” ;Qué ocurre con las transiciones prolon-
gadas mas recientes, como las mencionadas anteriormen-
te? ¢Encajan dentro de una nociéon mas amplia del tipo
ideal de Lamounier? ;Cuales son las caracteristicas que
tienen en comin este tipo de transiciones? ;Como se di-
ferencian de las caracterizadas por pactos entre las élites?

mation: A Comparative Perspective”, disertaciéon, Department of Poli-
tical Science, University of Chicago, 1991; y Hyug Baeg Im, “Politics of
Transaction: Democratic Transition from Authoritarian Rule in South
Korea”, disertacion doctoral, Department of Political Science, Univer-
sity of Chicago, 1989.

* Véase Bolivar Lamounier, “Opening through Elections: Will the
Brazilian Case Become a Paradigm?”, Government and Opposition, vol.
19, 1984, pp. 167-177. Véase también Guy Hermet et al., Elections with-
out Choice, Nueva York, John Wiley & Sons, 1978.
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¢Son duraderas? :Qué nos pueden decir casos “mas anti-
guos” de transicion prolongada, como el de Brasil, sobre
la calidad de la consolidacion del proceso democratiza-
dor? ;:Qué podemos decir sobre el caso residual de los re-
gimenes autoritarios de partido unico? ;Van a seguir el
camino de las transiciones prolongadas en lugar del mo-
delo de las pactadasp ¢Qué condiciones van a hacer mas
probable que sigan uno u otro modelo de transicion? Es-
tas son las cuestiones principales que nos planteamos en
este articulo.

Tres advertencias metodologicas nos ayudan a delimi-
tar los parametros de nuestra investigacion. La primera,
siguiendo los imperativos de Geddes, Przeworski y Brat-
ton y Van de Walle, es buscar los mecanismos tedricos de
nivel medio que unen los patrones macrohistoricos de
cambio con las instancias microinstitucionales de nego-
ciacion estratégica.? Este trabajo analiza las relaciones de
la oposicion con los gobiernos autoritarios y, siempre que
es posible, el énfasis se encuentra en los patrones reiterados
de negociacion, a lo largo de las transiciones prolonga-
das, y no en los momentos “clave” o momentos “criticos”
(a los que se les conoce en la literatura como “pactos”).
La segunda, siguiendo el consejo de Linz y Stepan, es evi-
tar lo que estos autores denominan “la falacia electoral”.*

3 Véase Barbara Geddes, “Big Questions, Little Answers”, trabajo
presentado en la conferencia de la American Political Science Asso-
ciation, Nueva York, 1994; Adam Przeworski, “Studying Democratiza-
tion: Twenty Years Later”, Nueva York, New York University, mimeo,
1996; y Michael Bratton y Nicolas van de Walle, Democratic Experiments
in Africa: Regime Transitions in Comparative Perspective, Nueva York, Cam-
bridge University Press, 1997.

% Juan J. Linz y Alfred Stepan, Problems of Democratic Transition and
Consolidations: Southern Europe, South America, and Post-communist Eu-
rope, Baltimore, MD, The Johns Hopkins University Press, 1996, p. 4.
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Es decir, las elecciones tienden a definir a grandes trazos
las etapas de la transicion, pero son sélo un punto de
arranque en el proceso de democratizacion. Aunque las
elecciones y las instituciones electorales desempenan un
papel central en este analisis, intentamos por lo menos
unir, de manera tentativa, el microanalisis de los comicios
con cuestiones mas amplias sobre el consentimiento so-
cial, la representacion y la rendicion de cuentas.

UNA DEFINICION MAS PRECISA DEL. ROMPECABEZAS

En su libro Democracy and the Market, Przeworski buscaba
descifrar un rompecabezas muy importante: “Si uno acep-
ta, como yo lo hago, que no todos los conflictos se pue-
den resolver por la via de la deliberacién, y que, por
tanto, la democracia también genera ganadores y perde-
dores, ;podemos esperar que los perdedores acepten su
derrota y el veredicto que democraticamente se adopte
en estos conflictos?™® Para los casos que €l estudia, princi—
palmente las transiciones pactadas de Europa del Este y
de Latinoamérica, el problema era el diseno institucional.
Esto es, €l concluia que, para durar, las instituciones de-
mocraticas tenian que ser justas, tenian que dar a “las
fuerzas politicas relevantes una oportunidad de ganar de
vez en cuando”, y ademds debian ser eficaces, de forma
que fuera “mas atractivo perder bajo un régimen demo-
cratico que perder bajo un régimen no democratico”.® La
incertidumbre sobre el futuro y, por tanto, la necesidad
de evitar tomar caminos equivocados, impulsa a los acto-
res a cooperar con las instituciones que ellos mismos

3 Przeworski, op. cit., p. 18.
5 Ihid., p. 33.
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construyen como parte del pacto para establecer un régi-
men de transicion democratica. El perceptivo argumento
de Przeworski establece un nuevo estandar al abrir ciertos
macroprocesos de democratizacion al analisis microinsti-
tucional. Pero estaba concebido para explicar la confi-
guracion de las instituciones democrdticas después del
cambio de régimen. ;:Como respondemos al rompecabe-
zas de Przeworski para los casos que nos interesan aqui,
donde la democratizacion no es una marea de cambios,
sino mas bien el continuo fluir de un riachuelo?

Manteniendo nuestra atencion en la interaccion estra-
tégica de los ganadores y los perdedores de la transicion,
vamos a ampliar el rompecabezas para considerar las inte-
racciones que favorecen la liberalizacion gradual en los
casos donde nunca hay un pacto definitivo al estilo de la
transicion espanola. Mas que poner en cuestion el com-
promiso de los perdedores con las instituciones en el pe-
riodo de democratizacién, la pregunta analitica previa es
por qué, quienes se oponen a las élites autoritarias, se
preocuparian por involucrarse en las instituciones autori-
tarias (ya sean instituciones con pretensiones democra-
ticas “en el papel”, o instituciones clara y abiertamente
autoritarias en su estructura y sus acciones). También es
muy importante analizar como pueden adquirir un mar-
gen de maniobra para desde ahi conducir interacciones
estratégicas hacia la democratizacion, incluso si este pro-
ceso prolongado les lleva mas de 20 anos.

La proposicion que debemos comprobar en los casos
que estamos estudiando es si los intereses de los partidos
opositores y sus interacciones con la élite autoritaria es lo
que hace la diferencia entre el “autoritarismo blando” del
statu quo (es decir, un régimen autoritario que permite
elecciones y algunas expresiones moderadas de la opo-
sicién) y una transicién prolongada. Las distinciones en-
tre los “duros” y los “blandos”, usando la terminologia de



92 TODD A. EISENSTADT

O’Donnell y Schmitter, han sido ampliamente utilizadas
con respecto a Sudamérica y el sur de Europa, y mas re-
cientemente en relacion con el este europeo. jJPero c6mo
podemos explicar las grandes divisiones dentro de la opo-
sicién al régimen; su lucha constante por su posible parti-
cipacion, siguiendo las reglas del juego del régimen, a la
vez que aboga por la reforma, y su conflicto con los radi-
cales antisistema que desean derrocar de una vez por to-
das a la €élite autoritaria, o al menos desacreditar las reglas
del régimen desobedeciéndolas? Esta variable que es cru-
cial no ha sido estudiada detenidamente, quizas en parte
porque, en los prototipos de transiciones pactadas, la lu-
cha “abierta” por el poder se puede medir en cuestion de
meses o incluso semanas, aunque la preparacion y organi-
zacion para este momento pueda haber durado muchos
anos en la clandestinidad.” En los casos que aqui nos ocu-
pan, los grupos de oposicion legales, aunque restringidos
(generalmente partidos politicos, algunas veces junto con
sindicatos, asociaciones empresariales u otros represen-
tantes de la sociedad civil), debaten la liberalizacion poli-
tica, paso a paso, interaccion estratégica por interaccion
estratégica, a lo largo de una serie de anos y décadas. Es-
tas transiciones lentas ofrecen una mejor perspectiva des-
de la cual podemos observar las interacciones de la
oposicion y la élite autoritaria, y los debates dentro y en-
tre los grupos de aquélla sobre como persuadir a los go-
bernantes autoritarios para que liberalicen lo suficiente
con el fin de que la propia oposicion pueda adquirir al-

7 Hay que recordar la observacién de Colomer y Pascual sobre la
transiciéon en Hungria, que duré diez meses, mientras que en Alema-
nia del Este duré diez semanas, en la Repiblica Checa diez dias y en
Rumania diez horas. Josep M. Colomer y Margot Pascual, “The Polish
Games of Transition”, Communist and Post-Comunist Studies, vol. 27,
1994, p. 275.
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gin control sobre el proceso de liberalizacion, y acelerarlo
hasta convertirlo en una transiciéon completa. La originali-
dad de este trabajo consiste en que no s6lo nos centramos
en los momentos estratégicos de los actores opositores y
su interaccion con la élite autoritaria, sino también en la
conformacion de estos momentos clave como parte de
una serie continua de interacciones del Estado y la oposi-
cion, la mayoria de las cuales tienen lugar durante la dé-
cada o décadas previas a la celebracion de las “elecciones
fundadoras”, cuando la oposicion es reinvidicada por pri-
mera vez.

La respuesta de Przeworski es la incertidumbre pacta-
da, esto es, que todos los partidos tengan un interés en el
futuro del régimen, con la posibilidad de que cualquiera
de ellos pueda ganar, y que, en caso de no ganar, de todos
modos estaran en mejor posicién que si no hubieran al-
canzado un acuerdo, ayuda a entender, parcialmente, el
comportamiento de la oposicion. Pero aqui los términos
son o bien cooperar con el régimen y recibir algin tipo de
beneficio selectivo dentro del statu quo autoritario, o bien
rechazar las ofertas de la élite autoritaria, y sufrir represa-
lias a corto plazo, pero con la posibilidad, a mediano plazo,
de derrocar a los gobernantes y establecer los términos de
la transicion. Se ha estudiado mucho la importancia, para
los cdlculos estratégicos de la oposicion, de aliarse con fac-
ciones de la élite autoritaria dividida, pero también son im-
portantes otras alternativas no tan estudiadas, como el nu-
mero y diversidad de los grupos opositores y su dispersion
ideologica, asi como su disciplina internay su capacidad de
movilizacion. Este articulo subraya algunas proposiciones
tentativas sobre los actores y las arenas de las transicio-
nes prolongadas que los distinguen de las pactadas. Ofrece
una caracterizacion general de las transiciones prolonga-
das, tras revisar la escasa literatura que existe sobre el tema,
alas que generalmente se refieren como “apertura a traves



94 TODD A. EISENSTADT

de elecciones”, “transiciones a través de transacciones”,
“transformacion derivada de las elecciones” y “descompre-
sién autoritaria”, pero intentando anadir una vision mas
detallada de la perspectiva de la oposicion sobre las caracte-
rizaciones convencionales del comportamiento de la élite
autoritaria.® La descripcion especifica los posibles incenti-
vos para los actores de los partidos de oposicién, y examina
sus preferencias generales en la disyuntiva de la cooptacion
por parte del régimen (recibir recompensas clientelares in-
mediatas) y la lucha por el descrédito de éste y a favor de
una transicion democritica, pero con muchas menos pro-
babilidades de éxito. Finalmente, el articulo se concentra
brevemente en el caso mexicano y considera por qué la are-
na electoral, tan poco estudiada, es de suma importancia
para €sta y otras transiciones.

LLAS PREFERENCIAS DE LA OPOSICION EN LAS ELECCIONES
(MAYORITARIAMENTE) SIN ALTERNATIVAS

Si el comportamiento de los partidos se modela general-
mente de forma estatica, “como si no tuvieran historia ni
futuro”, esto es mas cierto en el caso de las transiciones a
la democracia, donde el reconocimiento del papel de los
partidos de oposicion se ha subordinado completamente
a las consideraciones sobre la division de las élites gober-
nantes y el establecimiento de pactos (la Constitucion es-
panola de 1978 es el clasico ejemplo) con grupos sociales
(los partidos casi nunca son la tnica unidad de anilisis).’

$Véase Lamounier, “Brazil”; Mainwaring, “The Transition to Democ-
racy in Brazil", Journal of Interamerican Studies and World Affairs, vol. 28,
1986, pp. 149-179; Liu, ep. cit.; e Im, op. cit.

¢ Kaare Strom, “A Behavioral Theory of Competitive Parties”,
American Journal of Political Science, vol. 34, 1990, p. 569.
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Para la mayor parte de las transiciones de la tercera ola,
particularmente las transiciones abruptas, donde los regi-
menes son derrocados y reemplazados en medio de gran
tension, la negociacion entre el Estado y los partidos poli-
ticos opositores es secundaria con respecto a los cismas
dentro de las élites gobernantes, como documentan pro-
fusamente O’Donnell y Schmitter. Sin embargo, en los
remolinos de la tercera ola, donde las transiciones son
prolongadas y los gobernantes autoritarios parecen inven-
cibles, la negociaciéon incremental es el camino para los
partidos de oposicion pacientes y persistentes. Pero es
precisamente en estos casos donde la paradoja de la “opo-
sicion permanente” se hace mas visible. Los lideres de
estos partidos deben enfrentar constantemente el conflic-
to entre ganancias particulares a corto plazo (dadivas del
gobierno) para aplacar a sus simpatizantes con algin tipo
de privilegio, y los bienes publicos a largo plazo (un Estado
democratico de derecho). Si nos basamos en su grado de
compromiso ideologico (la busqueda de bienes publicos)
y su voluntad inmediata de luchar contra las €lites autori-
tarias (busqueda del bien privado), se pueden considerar
tres tipos de partidos de oposicion, especialmente en las
primeras etapas de la transiciéon prolongada:

1. Partidos que buscan la transicion: aquellos que es-
tan dispuestos a legitimar el sistema participando en las
instituciones creadas por las €lites autoritarias, pero con
el objetivo final de reformarlas desde dentro.

2. Partidos que buscan patronazgo: aquellos que estan
dispuestos a participar con las reglas del juego del régi-
men autoritario, con el objetivo final, aunque distante, de
liberalizar el sistema electoral, pero consiguiendo puestos
de gobierno, fondos publicos y otros recursos, a cambio de
“presentar” lealmente candidatos de oposicion para que el
régimen parezca competitivo.
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3. Partidos antirrégimen: la oposiciéon dura que recha-
za participar en las instituciones autoritarias y que bus-
ca derrotarlas, generalmente utilizando movilizaciones y
protestas.

La mayoria de los partidos se sitiia en algun punto en
el continuo de estas categorias de relacion entre partidos
de oposicion y élites autoritarias, pero suelen mantener
alguna diferencia en la practica.

Debemos estar en guardia a la hora de aceptar este tipo
de generalizaciones. En primer lugar, al contrario de lo que
ocurre en la mayoria de las democracias, y especialmente
en los sistema parlamentarios (donde las coaliciones les
dan a los partidos mads pequenos un poder estratégico muy
importante, ya que pueden representar un papel de mo-
deradores entre los partidos mas grandes), en los regi-
menes autoritarios centralizados, el gobierno es la unica
fuente de recursos clientelares. Los proporcionan frugalmen-
te y s6lo a las oposiciones leales y obedientes. En segundo
lugar, al contrario de las democracias, especialmente las de-
mocracias presidencialistas, en los regimenes autoritarios
no hay rendicién de cuentas a los votantes; no hay nadie
que pueda “sacar a los bribones del poder”. Mientras las
€lites autoritarias permanezcan en el poder, no hay otros
proveedores de recursos ptblicos o trabajos. Por tanto, cues-
tiones de si relacionarse y como relacionarse con los go-
bernantes autoritarios proporcionan la diferenciacion
decisiva entre todos los partidos/movimientos de oposicion.
De esta suerte, la democratizacién no esta sélo en funcion
de los pactos que se realicen dentro de la alianza autorita-
ria, sino que también es el resultado de la beligerancia de
la oposicion frente a la élite autoritaria, y de la unidad in-
terna de la oposicion. Cuando los gobernantes autoritarios
fracasan en sus intentos por cooptar o reprimir a la opo-
sicion de manera selectiva, o cuando €sta consigue unir
fuerzas contra la élite autoritaria, solemos presenciar una
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transicién de régimen abrupta. Cuando los gobernantes
autoritarios consiguen cooptar o reprimir al menos a una
parte de la oposicion, ésta se debilita, y asi aquéllos pueden
perpetuar su reinado por décadas.

Sartori ha distinguido entre partidos de oposicion leal y
partidos de oposicion sistémica, que apoyan un cambio de
régimen. Esta distincién, al igual que la que se hace entre
partidos antirrégimen y partidos en busca de patronazgo, se
basa en las relaciones entre la oposicion y la élite autorita-
ria. La diferencia es que la definicion de Sartori se refiere
principalmente a las relaciones sobre las politicas por im-
plantar en los sistemas de partidos consolidados (como
en las democracias parlamentarias). Su preocupacion es
explicar el interés de ciertos partidos marginales por so-
brepasar consistentemente a la coalicion legislativa domi-
nante en los extremos ideologicos. De hecho es facil
imaginar que un partido pequeno y sin poder tendra muy
poco que perder con enfrentar continuamente al régi-
men, mientras que si gana publicidad y el dominio exclu-
sivo de los extremos de derecha/izquierda en el continuo
politico.!? Las oposiciones sistémicas en un sistema de
partidos no consolidado, caracteristicas de las transicio-
nes, estan apostando, de hecho, a la transicion del régi-
men, dado que las alternativas disponibles no parecen
llevarlas al éxito, o incluso a su continuidad. En estos ca-
sos, los gobernantes autoritarios maquiavélicos deben co-

19 Para ser justos con Sartori, debemos decir que €l también se re-
fiere a los partidos de oposicion grandes, como puede ser el Partido
Comunista de Italia (PCI), que tratan abiertamente de derrotar al régi-
men existente. $Sin embargo, como Sartori nos informa, el PCI persigue
su estrategia a través de la “integracion positiva” (que es cooperacion
con ¢l régimen de facto). Por tanto, es cuestionable clasificarlo como
un partido antisistema, o como un partido de oposicién leal, aunque
estruendoso. Giovanni Sartori, Parties and Party Systems - A Framework
Jfor Analysis, Nueva York, Cambridge University Press, 1976, p. 142.
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optar a algunos de sus opositores y reprimir al resto, si
quieren desactivar los desafios potenciales, particular-
mente en regimenes autoritarios con elecciones legitima-
doras. Es importante subrayar que, desde la perspectiva
de la é€lite autoritaria, una vez que ha dado la “zanahoria”
a un segmento importante de la oposicién que busca la
transicion (un partido politico importante, por ejemplo),
ya no estard tan dipuesta a pagar los altos costos de coop-
tar a otro segmento. El costo marginal de cooptar a otros
opositores al régimen es también muy elevado, mientras
que el beneficio marginal va disminuyendo. Por tanto,
el resto de la oposicion serd posiblemente tratada con el
“palo”, puesto que es mucho mas barato y mads consistente
con las estrategias autoritarias de dividir y vencer a los
oponentes. "

INCENTIVOS DE LOS ACTORES EN LOS PARTIDOS
DE OPOSICION

Ademas de la division entre los partidos, es importante
mencionar otro eje de variacion que determina el papel
de los partidos como catalizadores en una transicion: su
disciplina interna y unidad. Panebianco senala el efecto
crucial de la ley de hierro de la oligarquia de Michels (co-
nocida en algunos estudios como un ejemplo de la “pér-
dida de agencia”) sobre la organizacién de los partidos.!!
Los lideres a menudo tienen intereses diferentes de los
que tienen los miembros de su partido, y puede que no
siempre persigan los objetivos que éste declara buscar. La
estructura interna de incentivos para mantener la discipli-

"' Angelo Panebianco, Political Parties: Organization and Power,
Nueva York, Cambridge University Press, 1988, p. 7.
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na y prevenir la ruptura en facciones rivales determina la
efectividad global de un partido. Si tales consideraciones
son importantes en una democracia, donde los partidos
que compiten esperan ganar las elecciones, y asi adquirir
los medios para poder recompensar a los seguidores leales,
lo son aun mas en los regimenes autoritarios, donde las
expectativas de recompensa de los partidos de oposicion
son bastante mas modestas. De hecho, la literatura sobre
movimientos sociales da mucha relevancia a la cohesion
interna de los partidos. Los movimientos compensan por
la ausencia de incentivos materiales, pues comprometen
psicologicamente a los participantes a luchar por la “cau-
sa”, e identifican los puntos débiles del sistema, lo que les
puede servir de base para sus demandas. Por ejemplo,
Oberschall describe muy persuasivamente en este mismo
volumen cémo las divisiones transelectorales (en su ejem-
plo, “la carta étnica” en los Balcanes) pueden llegar a ser
la razén que justifique la accién colectiva.

Nuevos marcos de analisis nos ofrecen “puentes” teo-
ricos entre los movimientos y su contexto politico/social,
una laguna en la literatura que tiende a analizar los sistemas
electorales y los sistemas de partidos, o el comportamien-
to interno de estos ultimos, sin considerar las interaccio-
nes de estas unidades de analisis diferenciadas. La escuela
que estudia los “nuevos movimientos sociales” enfatiza
la interseccion de los actores y las “dimensiones de los sis-
temas politicos que estructuran la accién colectiva”.!?
Contrariamente a andlisis previos que se centraban en las
identidades de los miembros de los movimientos y no en
las consecuencias politicas de lo que éstos conseguian, los

'2 Doug McAdam, John D. McCarthy y Mayner N. Zald, Political
Opportunities, Mobilizing Structures, and Cultural Framings, Nueva York,
Cambridge University Press, 1996, p. 10.
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nuevos tedricos se basan en el pensamiento econémico.
Los activistas de estos movimientos pueden ser motivados
por identidades endogenas, pero también son astutamen-
te racionales, y buscan compensar la ausencia de recursos
convencionales (dinero, capacitacion, influencia en las
élites) a través de llamados para construir identidades y
“formular” mensajes urgentes sobre las fallas del régimen.'?
Los lideres de los movimientos expresan una necesidad de
accioén colectiva tan urgente, quejustiﬁcan deshacerse del
régimen autoritario por medio de actos de protesta, o in-
cluso de actos violentos.

Resumiendo, la escasez de recompensas que los parti-
dos de oposicion/movimientos tienen disponibles en las
transiciones prolongadas provoca que los opositores del
régimen se coloquen en la 6rbita de las élites autoritarias.
Existe una alta probabilidad de que tales opositores acep-
ten pequenas recompensas por parte de la €lite autorita-
ria, a cambio de convertirse en oposiciones “sumisas”, o
de rechazar las ofertas de los “duros” e “ir solos”. El se-
gundo camino les ofrece recompensas mucho mayores,
pero tienen menos probabilidades de éxito (y sélo en el
caso de que consigan derrocar a la €lite autoritaria obten-
drian beneficios). A corto plazo, es decir, mientras dicha
élite continda en el poder, quienes buscan la transicion
pueden ofrecer a sus seguidores los incentivos ya tratados
por la literatura sobre movimientos sociales —la formacion
de identidades colectivas y la formulacién de causas a tra-
vés de llamados a la accion colectiva no convencional y
extrainstitucional, lo que, a menudo, incluye la violencia.
La élite autoritaria procura maximizar la division entre
los que quieren la transicion, convirtiendo a algunos de
ellos en meros buscadores de patronazgo y reprimiendo

3 Ibid., p. 14.
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al resto. Las barreras globales para la oposicion en las
transiciones prolongadas son mayores, por lo que debe
maniobrar desde una posicién mas débil que la de sus
contrapartes en las transiciones pactadas; de aqui la dura-
cién del proceso, que, junto con el modo de negociacion
reiterativo e incremental, define las transiciones prolon-
gadas. Pero, como argumenta Casper en este mismo li-
bro, cuando las nuevas reglas del juego son finalmente
acordadas, pueden ser mas duraderas que las de las transi-
ciones pactadas.

El tipo ideal de la transicion prolongada se desarrolla
con una referencia explicita a México. Ortega, en su ar-
ticulo “Tipos de transicion: un estudio comparativo de
Espana y México”, contrasta el caso mexicano con el espa-
nol, que es aceptado ampliamente como el prototipo de
la transicion pactada, y encuentra en el segundo elemen-
tos de negociacion reiterativa, que nosotros decimos que
son propios de las transiciones prolongadas. Complemen-
tando la explicacion de Ortega sobre las transiciones que
estan dirigidas, al menos en parte, por la movilizacion po-
pular, Loaeza (en su articulo “La incertidumbre en la pro-
longada transicion mexicana: el Partido Accién Nacional
y la aversion al riesgo”) argumenta que la oposicion que
tiene sus bases en las élites, como es el caso del Partido
Accion Nacional (PAN), ha servido como punto de apoyo
—quizas el apoyo principal o el “votante decisivo’- para
que la élite autoritaria haya podido mantener el impor-
tante equilibrio entre los reformistas pro régimen y los ra-
dicales antirrégimen. Este equilibrio ha permitido que la
élite autoritaria mexicana experimente una transicion
que ha durado mas de dos décadas, antes de que final-
mente el Partido Revolucionario Institucional (PRI) per-
diera la presidencia frente a la Alianza por el Cambio el 2
de julio de 2000. Cornelius (también en esta obra) con-
cluye el estudio del caso mexicano con un analisis critico
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de los huecos de la democratizacién en el ambito subna-
cional, en algunas de las regiones gobernadas de forma
tradicional. Ofrece un matiz importante de la democrati-
zacién en México, el cual, junto con los de otros articulos,
nos da evidencia convincente de que las transiciones pro-
longadas —cuando finalmente pueden ser observadas y
medidas— sufren muchas de las dificultades de la consoli-
dacion de las transiciones pactadas. Asi, aun cuando, co-
mo Casper argumenta, las transiciones prolongadas —-a
diferencia de las pactadas— resuelven los problemas pos-
pacto y la puesta en practica del pacto en el camino, estas
soluciones siempre son parciales, fragiles, y también siem-
pre son rechazadas por los gobernantes autoritarios, na-
turalmente prestos a mostrar la ventana de la democracia,
pero mucho menos entusiastas en cuanto a la entrega re-
al de los bienes.

Las variaciones en esta batalla entre los gobiernos au-
toritarios y los distintos tipos de oposicion también se
presentan en los articulos que estudian casos distintos del
mexicano. Rigger analiza la dinamica transicion de Tai-
wan. Sostiene que, a pesar de la historica alternancia en el
poder en el ano 2000, la transicion en muchos sentidos
termind en 1997, con el establecimiento de las condicio-
nes propicias para dicha alternancia. Como Cornelius, la
autora enfatiza el papel de la maquina electoral y el clien-
telismo, en especial en el dmbito local, como un medio de
prolongar el gobierno autoritario y como un estandarte
para la legitimidad de la oposicion. Lee, al igual que
Oberschall y Ortega, sostiene el papel de la movilizacion
popular como causa de la democratizacion de Corea del
Sur. El también introduce un factor al que tal vez no se le
ha dado la debida importancia en la literatura sobre de-
mocratizacion en general: el papel de los actores interna-
cionales y, en particular en el caso de Corea del Sur, el
papel del gobierno estadounidense, en el sentido de no
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intervenir directamente. Malley considera que la de In-
donesia es, probablemente, la transicién mas fragil del
grupo, e incluye un problema adicional que deberiamos
considerar en el estudio de las transiciones prolongadas:
las oportunidades desperdiciadas y los pactos perdidos.
Complementando las causas extrainstitucionales, en mu-
chas de las transiciones prolongadas, Wilkinson regresa
de manera mas explicita a la tradicion establecida por
O’Donnell y Schmitter y en los escritos de Alfred Stepan,
al estudiar las divisiones entre los gobernantes autorita-
rios, en este caso los militares.'* Pero, al comparar el fraca-
so de la transicion prolongada de Pakistan con el éxito de
la de Bangladesh, Wilkinson equilibra el argumento de la
division dentro de las élites autoritarias con el desarrollo
de la sociedad civil, mas avanzado en Bangladesh que en
Pakistin. Finalmente, el estudio de Africa agrega la im-
portancia de las condiciones estructurales —aqui descritas
como condiciones minimas de desarrollo socioeconémi-
co— que deben existir para que la democratizacion, aun
en las transiciones prolongadas, se dé en términos reales y
no solo formales.

MEXICO COMO MODELO DE TRANSICION PROLONGADA

En la mayoria de las transiciones pactadas de la tercera ola,
los gobernantes autoritarios negociaron los términos de su
salida, al darse cuenta de que sus dias estaban contados, de
que la oposiciéon era demasiado grande para cooptarlay
de que la division interna también amenazaba a la propia
coalicion gobernante. Pero ;qué podemos concluir de los

“Alfred Stepan, Rethinking Military Politics, Princeton, NJ, Prince-
ton University Press, 1988.
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casos que no concuerdan con el modelo? Los autoritaris-
mos blandos, en particular aquellos que son vulnerables al
escrutinio internacional, tales como Indonesia en los no-
venta, México, Corea del Sur y Taiwan, se adaptaron para
coexistir con los grupos opositores que buscaban la transi-
cion y el patronazgo. De hecho han llegado a cohabitar en
las transiciones que se estudian aqui. Los gobiernos auto-
ritarios duros, por otro lado, como Cuba, Irak, Corea del
Norte y, hasta cierto punto, la Republica Popular China,
respondieron a las crecientes presiones para liberalizar con
mayor represion, y fueron capaces de destruir a los princi-
pales grupos de oposicion. Mientras los regimenes autori-
tarios duros sé6lo son responsables frente a un grupo muy
pequeno'®y es dificil para los extranjeros estudiarlos dete-
nidamente, los regimenes autoritarios blandos, en parti-
cular aquellos que realizan transiciones desde arriba, ofre-
cen ejemplos de creacion y evolucion institucional. Parte
de su continua negociacién con la oposicion ocurre en es-
pacios publicos observables (aunque mas pequenos que el
espacio publico de una democracia).

Los partidos que buscan patronazgo y los partidos an-
tirrégimen tienen incentivos distintos para aceptar el im-
perio de la ley, ya sea que lo haya impuesto el régimen o
que se haya construido a través de la negociacion entre el
Estado y la oposicién. En el caso mexicano, por ejemplo,
el PAN no es s6lo un partido que busca el patronazgo ni el
Partido de la Revolucion Democratica (PRD) es s6lo un
partido antirrégimen, pero, aqui, vamos a suponer la pu-
reza de las preferencias. La solucion optima para el ré-
gimen, y en realidad la solucion adoptada en México, es

15 En una sugerente discusién, Roeder etiqueta a este sector co-
mo el “selectorate”. Philip G. Roeder, Red Sunset: The Failure of Souviet
Politics, Princeton, NJ, Princeton University Press, 1993, pp. 27-31.
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dividir y vencer a la oposicion cooptando a una parte y re-
primiendo a la otra. Como Loaeza y Ortega apuntan, las
reformas electorales son la fuente principal de recompen-
sas que el régimen puede ofrecer al partido que busca
patronazgo. Por supuesto, surgen complicaciones si tal par-
tido continiia creciendo bajo la tutela del régimen, al de-
mandar mas y mas concesiones y recibir al menos algunas
de ellas, hasta que se beneficia del patronazgo y se hace
tan fuerte que es capaz de transformarse en un partido
que busque la transicién, y con mayores probabilidades
de éxito (como en el caso mexicano). ;Por qué seguir
aceptando migajas cuando los lideres de los partidos de
oposicion tienen una oportunidad real de ganar todo?

El partido/movimiento que busca la transicion, como
el PRD, es mds pequeno y esta mas desesperado, a pesar
de que puede ser cooptado como un partido que busca pa-
tronazgo si la represion es demasiado costosa para el régi-
men, como cuando hay un escrutinio internacional inten-
so. La amenaza mads genuina al control autoritario de la
apertura es una coalicion de oposicion, que el régimen
puede evitar si es capaz de hacer que las distintas oposicio-
nes se enfrenten entre si. Esto puede ser particularmente
eficaz, como en México, si hay una gran dispersion de los
criticos potenciales antirrégimen, tanto a la izquierda co-
mo a la derecha politica del gobierno autoritario. Cuando
el conjunto de las fuerzas de oposicién es muy despropor-
cionado o el gobierno autoritario comete atrocidades tales
que los buscadores de patronazgo se convierten en busca-
dores de transiciéon (como en Filipinas en 1986, Argentina
en 1983, Rumania en 1990), entonces el mantenimiento
del régimien es mas improbable. La democratizacion pue-
de empezar con un pacto rapido o con una serie de nego-
ciaciones prolongadas sobre la distribucion del poder en
las microinstituciones, tales como aquellas que organizan
el desarrollo de las elecciones.
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Cuando no ocurren tales atrocidades autoritarias, al
menos no en una magnitud como para impulsar a los par-
tidos de oposicion contra el régimen, las transiciones
pueden demorarse mucho. Pero es necesario el acuerdo
de los partidos opositores, ya que éstos deciden participar
en las transiciones electorales al proponer candidatos y
promover el voto. Aunque generalmente se niega, la
aceptacion de la oposicion no es trivial, pues su participa-
cion en un campo desigual y su derrota inminente requie-
re una intensidad de preferencias muy alta de su parte (ya
sea para recibir pagos colaterales del régimen o para de-
mocratizar la nacién), y un minimo de estructura organi-
zativa para hacer que sus declaraciones sean creibles.
Suponiendo la existencia de un partido opositor al menos
suficientemente comprometido y organizado, pueden
plantearse varias propuestas acerca de la relacién entre el
régimen y la oposicion.

LA DINAMICA DE LAS TRANSICIONES PROLONGADAS

Es claro que los gobernantes autoritarios tienen poco in-
terés en la liberalizacion politica y la llevan a cabo sélo
cuando perciben que no les quedan sino pocas opciones,
pero siempre intentan canalizar los movimientos sociales
hacia los partidos politicos (como la dictadura militar
brasilena, que conscientemente inici6 la “descompresion”
a mediados de los anos setenta), reunir informacién so-
bre el apoyo al régimen y a sus opositores bajo condicio-
nes que cambian ripidamente (es el caso de las elecciones
polacas en 1990) o usar la arena electoral como un medio
para manipular la oposiciéon (como en Corea del Sur a
finales de los ochenta y en Taiwdn a principios de los no-
venta). Hay ciertos patrones de comportamiento autorita-
rio en estas circunstancias.
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Primero, los gobernantes autoritarios prefieren las re-
formas graduales a los movimientos de una sola vez, como
si a través de pasos continuos de negociacion la élite auto-
ritaria pudiera llegar a su nivel 6ptimo de apertura (es de-
cir, hacer so6lo las concesiones minimas necesarias para
asegurar la participacion de la oposicién sin conceder na-
da mas), y adquirir la informacién precisa sobre la popu-
laridad de los que detentan el poder y la de los opositores
en varios segmentos de la poblacion. Estas interacciones
pueden tomar la forma de un intenso proceso de nego-
ciaciones de “toma y daca” (las mesas de negociacion en
Hungria y Polonia). Es mas probable que de éstas resulten
reformas a las leyes electorales (como en Brasil y México),
o una expansion gradual del sufragio, convirtiéndose el
régimen al menos en una democracia formal “electoralis-
ta”, o abriéndose nuevos cargos publicos a la eleccion di-
recta (como en Corea del Sur y Taiwan).

En segundo lugar, las élites autoritarias quieren divi-
dir y vencer a la oposicion. Esto se puede conseguir apo-
yando a partidos opositores que, en realidad, son sélo
fachadas para legitimar al régimen. Ejemplos de esto son
el Partido de la Juventud China y el Partido Social Demo-
cratico en Taiwan, y los de la izquierda “paraestatal” en
México. Una alternativa es contraponer unos partidos a
otros, como Roh Tae Woo, quien logré de manera tan efi-
caz en Corea del Sur a finales de los ochenta, ayudando a
convertir a los “tres Kims” en partidos de oposicion sepa-
rados. Esto permitié que la dictadura militar que se es-
taba liberalizando ganara las elecciones presidenciales
directas en 1988 con una minoria de los votos, y después
fusionara a dos de los partidos opositores en la coalicion
de Roh, cuando entregé el poder en 1992. La mayor falla“
de la liberalizacion politica brasilena fue limitar a la opo-
sicion dentro del Partido del Movimiento Democratico
Brasileno (PMDB), que se convirti6 en el partido “atrapalo
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todo”, que atraia a los opositores de la derecha y de la iz-
quierda, forzando al electorado en cada comicio, de 1973
a 1985, a elegir entre dos alternativas; era un referéndum
sobre la dictadura militar que la élite autoritaria no podia
ganar.'® Porque, incluso si la élite autoritaria “ganaba”, su
porcentaje de votos nunca hubiera sido tan alto como
ellos habrian querido, debido a que la oposicion no sélo
recibia el voto de apoyo de sus seguidores, sino también
el de protesta.

En tercer lugar, canalizar a la oposicion hacia los par-
tidos era util para la élite autoritaria, al sacudirse a los
huelguistas, estudiantes y otros sectores problematicos,
sacarlos del ambito impredecible de las manifestaciones
callejeras y lineas de piquetes, y llevarlos al ambito regula-
do de las campanas y las elecciones.!” Esta canalizacion
también ayudo a restaurar la credibilidad de dicha élite,
en el ambito interno (como en el caso de los dictadores
militares en Brasil y Corea del Sur) y en el externo (como
en los casos mas sensibles a la “opinién internacional”, el
de México, cuando negociaba el Tratado de Libre Comer-
cio de América del Norte, y el de Taiwan, que fue expulsa-
do de las Naciones Unidas).

El aparente enigma del comportamiento de la élite
autoritaria esta en que, a menudo, hace calculos erréneos
sobre su propia fuerza y la de la oposicion, incluso cuan-
do controla la mayoria de las fuentes de informacion y el
ritmo de la apertura politica. De hecho, sélo un tremen-
do error de cdlculo hizo que el general Manuel Noriega
convocara a elecciones libres y justas en Panama en 1989,
obviamente para perderlas y después anular despotica-

16 Véase Lamounier, “Opening through Elections: Will the Brazil-
ian Case Become a Paradigm?”, op. cit.
17 Véase O'Donnell y Schmitter, op. cit.
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mente todo el proceso basandose en que “el desarrollo
normal de las elecciones habia sido alterado por la accion
de obstruccion de muchos extranjeros invitados por sec-
tores politicos nacionales o extranjeros sin una invitacion
del Tribunal Electoral, cuyo propésito era apoyar la idea
del fraude electoral, proclamada al mundo por funciona-
rios estadounidenses mucho antes de que se celebraran
las elecciones”.!® Lideres autoritarios como Noriega, Au-
gusto Pinochet en Chile, Weijciech Jaruzelski en Poloniay
Ferdinand Marcos en Filipinas, no parecieron entender
completamente las "ataduras” que suponia la presencia
de observadores electorales internacionales. Mas bien, la
permitian porque pensaban que no habia ninguna posibi-
lidad para ellos de perder las elecciones. ;Como pudie-
ron estar tan equivocados?

Los errores de calculo son la via por la que la mera
“descompresion” se convierte en un proceso de democra-
tizacion total. Pero este mecanismo subestima tanto a la
élite autoritaria como a la oposiciéon. De hecho, la habili-
dad de los lideres opositores para aprovecharse de la escasa
credibilidad de los gobernantes autoritarios, y debilitarla
hasta hacerla francamente vulnerable, utilizando las leyes
en contra de éstos y complementando los asaltos institucio-
nales con movilizaciones fuera de la ley, requiere mucho
“calculo, sabiduria, valor, imaginacion y vision”. Preci-
samente estos atributos son los que Liu asigna a la élite
autoritaria para alcanzar “el grado 6ptimo de descompre-
sion” durante la transicién.'” Como otros analistas de las

'8 National Democratic Institute for International Affairs and Na-
tional Republican Institute for International Affairs, The May 7, 1989,
Panamanian Elections, Washington, DC, National Democratic Institute
for International Affairs and the National Republican Institute for In-
ternational Affairs, 1989, p. 59.

¥Yih-Jiun Liu, op. cit., p. b6.
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transiciones prolongadas, Liu las distingue correctamen-
te de los casos de transicion pactada que O’Donnell y
Schmitter describen, pero su énfasis estd puesto en el he-
cho de que la agencia de la élite autoritaria, al causar la
transicion, esta equivocada, al menos parcialmente. Para
empezar, no hay “grado 6ptimo de descompresion” de la
€lite autoritaria. Los autoritarios s6lo deciden liberalizar
cuando perciben amenazas, si estas amenazas son exter-
nas (por ejemplo, una guerra o un cambio geopolitico
drastico, como el que implicé la gldstnost) o econémicas
(como una recesion profunda), no tienen tiempo para
respuestas incrementales ni para una descompresion. Co-
mo Barkan, Lee y Loaeza argumentan en este volumen, y
la evidencia de Argentina, Bolivia, Rumania, Peru, Fili-
pinas y Alemania del Este nos lo muestra claramente, las
amenazas externas o economicas tienden a promover rup-
turas decisivas con el pasado, de arriba abajo, en vez de
cambios graduales.?

¢Qué ocurre con las fuerzas opositoras que logran
superar el faccionalismo, la restriccion de recursos y los
problemas de accion colectiva, y duran mas que los gober-
nantes autoritarios, hasta que consiguen expulsarlos de
sus puestos? Los estudios mas recientes han podido cam-
biar el enfoque de la “transitologia” (en palabras de Prze-
worski) de las élites hacia la oposicién, al menos en parte.
Al echar por tierra el “mito de la moderacion” (que la
movilizacion masiva de la oposicién por medio de mani-
festaciones y huelgas no produce transiciones duraderas),
Bermeo argumenta que en varias transiciones de la terce-

% Stephan Haggard y Robert Kaufman, The Political Economy of De-
mocratic Transitions, Princeton, NJ, Princeton University Press, 1995,
pp- 45-68. Deberia aclararse que, en situaciones de crisis econémicas,
los autoritarios se retiraron s6lo en algunos de los casos estudiados
por Haggard y Kautman.
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ra ola —principalmente Peru, Filipinas, Portugal, Corea del
Sur y Espana- la violencia y la movilizacion fueron esen-
ciales para hacerlas duraderas. Sin embargo, Bermeo lle-
g6 a estas conclusiones a través de la perspectiva de las
élites principales (aquellas cuyas acciones afectan directa-
mente a la transicion). Que estas €lites aceptasen la de-
mocracia dependia de si la oposicion que iba a controlar
la transicion fuese extremista o moderada.?! De hecho,
los estudios de las transiciones democraticas suelen enfa-
tizar el papel de las élites, aunque sea de manera indirec-
ta, como en el interesante articulo de Bermeo, que sin
embargo ofrece un puente muy importante entre la lite-
ratura de democratizacién y la de movimientos sociales.
Los articulos de esta obra proporcionan, en parte, una
extension de los esfuerzos mads recientes por estudiar mas
a fondo la movilizacién popular en las transiciones pro-
longadas.

La tendencia reciente, de considerar las oposiciones
pretransicion solo con respecto a las percepciones de la
élite autoritaria, viene de Robert Dahl, con su declaracion
clasica de que la probabilidad de que un gobierno acepte
a la oposicion varia inversamente con respecto a los cos-
tos de la tolerancia y directamente en relacion con los
costos de la represion.?? Ciertamente, éstas son las consi-
deraciones mas importantes de las €lites cuando permi-
ten elecciones en regimenes autoritarios. Sin embargo, si
existe una oposicion independiente del régimen, su curso
de accién se vera obviamente restringido por las decisio-
nes que tome la élite autoritaria, pero también va a de-

2 Nancy Bermeo, “Myths of Moderation: Confrontation and Con-
flict during Democratic Transitions”, Comparative Politics, vol. 29, 1997,
pp. 315-318. :

22 Robert Dahl, Polyarchy: Participation and Opposition, New Haven,
CT, y Londres, Yale University Press, 1971, p. 16.
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pender de sus propios intereses. Y aunque los partidos
opositores no se convierten en actores relevantes de la
transicion hasta que la élite autoritaria no les concede al-
gun papel en las elecciones, llegado ese momento, hace
ya varios anos, o incluso décadas, que se han consolidado.
Deben ser tratados como actores con pasado, y aun con
futuro. Mientras que su identidad y su destino esta inexo-
rablemente unido a la decision de las élites autoritarias, el
interés de estos partidos debe considerarse separado del
de los gobernantes, puesto que son una parte significati-
va de la explicacién de la transicién. Esta no es simple-
mente una disputa entre los duros y los moderados de la
coalicion autoritaria. También hay duros antirrégimen,
oposicion que busca patronazgo y oposicion que busca
la transicion. Se deben identificar mejor. Porque, sin
ellos, tampoco hay transicion.

Habiendo explorado brevemente los incentivos inter-
nos de los partidos opositores, debemos esbozar ahora sus
proposiciones sobre su papel en la transicion. Ademas de
los incentivos especificos en cada caso, ;qué es lo que los
mueve en las transiciones prolongadas? En este momento
podemos aventurar, al menos, cuatro propuestas. En pri-
mer lugar, la oposicion tiene poco que perder, al menos en tér-
minos de poder dentro del régimen. Teniendo en cuenta la
postura de Knight, cuando habla de los débiles en el cam-
bio institucional, son los partidos opositores los que en
verdad pierden, los que estan dispuestos a correr riesgos
en su interés por crear instituciones de gobierno mas
equitativas.”? Lideres campesinos de oposiciéon mexica-
nos, subempleados, tienen mads probabilidades de ocupar
ayuntamientos, aunque con riesgo para su vida en caso de
ser removidos por la fuerza por los militares, que sus cole-

% Jack Knight, Institutions and Social Conflict, Nueva York, Cam-
bridge University Press, 1992, pp. 129-135.
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gas cooptados, empleados de tiempo completo en alguno
de los programas de subsidio a la agricultura de la orga-
nizacion corporativa del Estado. De manera similar, los
estudiantes universitarios de Corea del Sur y Taiwan, apos-
tandolo todo al futuro, estan mas dispuestos a permanecer
un tiempo en la cdrcel después de hacer manifestaciones,
que los miembros mas maduros de la sociedad, con una
posicion econémica y con un horizonte de tiempo mas li-
mitado. Los trabajadores de la industria automotriz brasi-
lenos, habiendo sufrido drasticos recortes salariales, estan
mas dispuestos a manifestarse contra el régimen autorita-
rio que los empleados del sector servicios, que no han si-
do afectados por tales medidas.

En segundo lugar, los partidos de oposicion eficaces deben per-
manecer “leales a la causa” (al menos la mayor parte del tiempo),
incluso teniendo en cuenta la necesidad de ampliar su coalicion
para alcanzar a un electorado mayor, y a pesar de las tentaciones
de sucumbir a los intentos de cooptacion de la élite autoritaria. Al
menos una parte significativa de la oposicion debe buscar
la transicion, y articular los intereses de otros grupos opo-
sitores (movimientos sociales, etc.) ante la élite autorita-
ria, a pesar de las inevitables ofertas de patronazgo por
parte del régimen a cambio de su silencio. En los casos en
los que tinicamente existe un partido de oposiciéon, como
el PMDB brasileno y el partido Democratico Progresista de
Taiwadn, éste debe dejar espacios para una amplia gama de
ideologias antirrégimen, y mantener a la vez el objetivo de
buscar la transicién. En el caso de las oposiciones muilti-
ples, como México y Corea del Sur, los partidos pueden
estar mas dispuestos a reafirmar sus propias preferencias,
pero enfrentan mayores obstaculos a la hora de formar
coaliciones con otros partidos de oposicion.

En tercer lugar, los partidos opositores deben aceptar que, a
menos de que haya factores economicos o externos que interven-
gan para convertir la transicion prolongada en abrupta, el hori-
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zonle de tiempo de la transicion se extenderd, y la capacidad de
resistencia sera uno de sus retos mds importantes. La élite auto-
ritaria busca cambios incrementales en el margen para
evaluar su propia fuerza electoral, busca comprometer
a la oposicion ilegal con los canales legales (por ejemplo,
obligando a los huelguistas a ser miembros de los parti-
dos opositores), para después “hacer morir de hambre” o
cooptar a dichos partidos, bien negandoles el acceso a los
recursos, bien ofreciéndole pagos colaterales a sus lide-
res. De hecho, cada una de estas transiciones, desde la
legalizacion de los partidos de oposicion hasta la convoca-
toria a elecciones directas, libres y justas para la presiden-
cia y el Congreso nacional, puede durar mas de 30 anos
(como en los casos mexicano y taiwanés). Los gobernan-
tes autoritarios iran abriendo el régimen gradualmente,
tanto como les sea inevitable, y en la mayoria de las veces
la oposicion no estara en condiciones de poder presionar
al régimen demandando una liberalizacion mas completa.

En cuarto lugar, st los partidos de oposicion en ciertas regio-
nes, o incluso en el ambito nacional, pueden extraer concesiones,
esas concesiones no se extienden uniformemente. Ciertas zonas
de dominacion autoritaria continian, y no solo en los
“dominios de reserva”, como pueden ser los militares ba-
jo mando civil. De hecho, en estos casos la situacion es la
inversa: existen dominios de gobierno democratico (o
aun de la oposicion) dentro de un vasto dominio autori-
tario. La democratizacion prolongada es aqui una fuerza
que va de las regiones hacia el centro.?* El objetivo de la
oposicion consiste en obtener puntos de apoyo en los go-
biernos locales y regionales, y asi ir ganando terreno en la

# Véase Yemile Mizrahi, “Pressuring the Center: Opposition Gov-
ernments and Federalism in Mexico”, Centro de Investigacion y Docen-
cia Econdmicas, Division de Estudios Politicos, Documentos de Trabajo,
71, 1997.
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lucha que libra, que si bien es cuesta arriba, no es necesa-
riamente insalvable.

LAS INSTITUCIONES ELECTORALES COMO ARENA CENTRAL
EN LAS TRANSICIONES PROLONGADAS

A pesar de su impacto decisivo en las transiciones prolon-
gadas, las instituciones electorales no han sido estudiadas
con detenimiento, debido al sesgo de la literatura espe-
cializada respecto de las transiciones pactadas, donde di-
chas instituciones se crean de la nada, en contraposicion
a las sucesivas alteraciones incrementales que se dan en
las transiciones prolongadas. De acuerdo con Pastor,
“cuando la gente piensa en los sistemas electorales, no
piensa en su control sobre las elecciones, sino en cuestio-
nes constitucionales —por ejemplo, un sistema presiden-
cial o parlamentario- o en los procedimientos y practicas
electorales —por ejemplo, financiamiento de las campa-
nas...” Pastor atribuye este sesgo al hecho de que las insti-
tuciones electorales en los paises desarrollados no son
tenidas en cuenta o se dan por supuestas, mientras que,
en los estudios relativos a paises en desarrollo, los acadé-
micos estan mas interesados en las grandes cuestiones del
diseno de las instituciones democraticas, y no tanto en el
hecho de si estas naciones poseen la capacidad adminis-
trativa para instrumentar incluso otras mds basicas.®

El fraude electoral existe desde que existen las elec-
ciones, y los libros de historia estan llenos de anécdotas al

% Robert A. Pastor, “The Third Dimension of Accountability: The
Role of the International Community in National Elections”, en An-
dreas Schedler, Larry Diamond y Marc F. Plattner (eds.), The Self
restraining State: Corruption and Accountability in New Democracies,
Boulder, CO, Lynne Reinner, 1999, pp. 123-142.
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respecto, desde la Francia de Napoleén III hasta Tam-
many Hall y otros operadores de las “maquinarias electo-
rales” urbanas en los Estados Unidos. Los analistas de los
sistemas de partido unico, como Guy Hermet, saben que
incluso las elecciones fraudulentas sirven un propésito, y
especialistas en conflictos poselectorales, como Lehoucq,
dicen que pueden incitar a conflictos como guerras civi-
les o democratizaciones rapidas y ejemplares, como en
Costa Rica en 1948, que a menudo se presenta como el
modelo de democracia en Latinoamérica.?® La adminis-
tracion electoral en paises pobres y étnicamente divididos
como India y Sudafrica es causa de un intenso debate. En
la India, por ejemplo, cientos de vidas se pierden en con-
flictos que surgen después de las elecciones, incluso loca-
les.?” Pero la mayoria de las veces, la literatura sobre la
materia pone el énfasis en los procesos, que generalmen-
te se consideran pactos, y que ocurren dentro de la élite
autoritaria (pactos formales e informales), como la causa
principal de la democratizacion; se estudia la formacion
de nuevos partidos, la opinion publica y el intercambio de
votos y cargos de eleccion piblica, sélo después de que la
democracia se ha instaurado.

Sin embargo, en los casos en que las fisuras dentro de
las €lites no son lo suficientemente grandes como para
proporcionar puntos de apoyo a la oposicion, contra las
fuentes de poder real, las instituciones electorales, aun-
que amanadas, pueden ser la tinica arena donde los parti-
dos opositores protesten en forma legal. Por tanto, dichas

_Chaoice, Nueva York, John Wiley & Sons, 1978.

" Wilkinson ha contabilizado mas de mil muertes relacionadas con
los motines tras las elecciones hindumusulmanas entre 1977 v 1991.
Steven I. Wilkinson, “The Electoral Incentives for Ethnic Violence:
Hindu-Muslim Riots in India”, trabajo presentado en la reunién anual
de la American Political Science Association de 1998, Boston, p. 23.
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instituciones se pueden convertir en el principal dambito
de negociacion para la oposicion. Incluso cuando no lo-
gren concesiones significativas, los partidos opositores
que participan en los comicios deben tener algin medio
para impugnar las reglas correspondientes del régimen
autoritario. E incluso las instituciones electorales mas dé-
biles pueden ofrecer una plataforma para la oposicion, ya
que, sin este foro para ser escuchados, los opositores al ré-
gimen tendrian pocos incentivos para canalizar su desa-
cuerdo a trayés de un partido.*®

Los gobernantes autoritarios utilizaran diversas estra-
tegias para restringir el desarrollo de los partidos de opo-
sicion; unas veces limitando directamente su acceso y
participacion en las elecciones, otras manipulando los ca-
lendarios y tiempos electorales, y otras mas declarando
ilegales a tales partidos. Pero las élites autoritarias mas
“refinadas” han conseguido retrasar la transicién, incluso
durante décadas, recompensando a los que buscan patro-
nazgo (y que, por tanto, son cooptables) con fondos pu-
blicos, puestos de repesentacion proporcional o papeles
formales en la administracion electoral, y castigando a los
que buscan la democracia sin ceder ante concesiones.

Incluso la celebracion de elecciones directas no se
puede suponer de antemano. En la mayoria de las tran-
siciones prolongadas, la eleccién presidencial suele ser
indirecta (a través del Poder Legislativo nacional, por
ejemplo) una vez que la €lite autoritaria pierde el control
del proceso de liberalizacion. Las legislaturas federales y

.7 Dichas amenazas de no participar, como la de Solidaridad, de
abandonar la mesa de negociaciones en Polonia en 1989, o la del PAN,
en México, de no contender en la eleccion presidencial en 1976, a
menudo le infligen un costo muy grande al régimen, en términos de
su credibilidad interna o externa, mucho mayor que el de las conce-
siones que éste puede proporcionar a cambio de la participacion de la
oposicion. Véase Liu, op. cit., p. 64.
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estatales pueden estar amanadas al sobrerrepresentar en
ellas al partido de la élite autoritaria, y al crear ambitos de
tolerancia para la liberalizacion electoral. En todos los ca-
sos mencionados, la manipulaciéon de las leyes aseguraba
un amplio margen para los legisladores en el poder, sien-
do, quizas, el caso mas notorio el de los senadores “bio-
nicos” brasilenos. En Taiwan, el sistema de voto unico e
intransferible, que se mantuvo durante toda la transiciéon
prolongada, también asegur6 una gran competencia den-
tro del partido entre los distintos candidatos al Legislativo,
pero muy poca competencia entre partidos. De manera
similar, en Corea del Sur, en las elecciones legislativas
directas, pero con distritos electorales con multiples re-
presentantes, la oposicion no conseguia grandes logros, a
pesar de la aparente oportunidad que tenia. Este sistema
fue especialmente eficaz puesto que varios partidos oposi-
tores competian por los mismos puestos. En México, la
notoria “clatisula de gobernabilidad”, que estuvo vigente
de 1987 a 1993, eliminé los riesgos de las elecciones al
Congreso, al asegurar la sobrerrepresentacion de la élite
autoritaria hasta 8% por encima de los votos recibidos.
La convocatoria a las elecciones directas para el Poder
Legislativo nacional, en la mayoria de los casos, es poste-
rior a la liberalizacion de las elecciones de alcalde, si-
guiendo la premisa autoritaria de que, en realidad, son el
presidente y los gobernadores los que realmente contro-
lan la administracién publica, y que la mejor forma de
“parar” el proceso de apertura electoral es abriendo pri-
mero las elecciones a la alcaldia, sin dejar de amanarlas,
pero con una representacion proporcional creciente para
sus cargos administrativos, o de los concejales, donde la
oposicién amenaza con la ingobernabilidad. En Brasil,
Corea del Sur y Taiwdn, las elecciones locales se abrieron
a la oposicion varias décadas antes de que hubiera sufra-
gio directo para las presidenciales. Mientras que en Méxi-
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co la oposicion siempre pudo, técnicamente, participar
en elecciones de todo tipo, no gané puestos de alto nivel
sino hasta muy recientemente. Aquli, los partidos oposito-
res optaron por una estrategia de democratizacion de las
regiones hacia el centro, asignando eficientemente sus re-
cursos a los comicios en estados clave, donde podian im-
pugnar los resultados electorales oficiales a través de los
canales legales o por medio de manifestaciones en la ca-
lle, si se hacia necesario.

A pesar del éxito parcial de la democratizacion desde
las regiones, hubo consecuencias adversas por este proce-
so de liberalizacion de las elecciones locales anterior a las
nacionales. Rigger (en “La maquinaria electoral y la tran-
sicion prolongada en Taiwan”) comenta que las eleccio-
nes locales tienden a redistribuir el poder desde el centro
hasta las comunidades de base, con la construccion de
maquinarias politicas regionales y la especializacion de
los caciques en conseguir votos para las élites autoritarias.
También redistribuyen poder de los duros a los reformis-
tas, pues los primeros no le dan demasiada importancia a
las elecciones o a la credibilidad del régimen. Por tanto,
al menos en el caso taiwanés, la apertura electoral local
cred en ese ambito un empresariado politico que encon-
tr6 una demanda creciente para sus servicios, una vez que
el mercado electoral se hizo competitivo.?

Amanar los calendarios electorales y retrasar las elec-
ciones directas son las practicas mas sutiles que utiliza la
elite autoritaria para controlar la apertura politica. En un
marco comparativo, es obligado considerar la ingenieria
de las diversas formulas para convertir los votos en pues-

* Shelley Rigger, “Machine Politics in the New Taiwan: Institution-
al Reform and Electoral Strategy in the Republic of China on Taiwan”,
disertacién doctoral, Department of Government, Harvard University,
1994, pp. 218-226.
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tos de eleccion popular; los gobernantes autoritarios ha-
cen competir a un partido de la oposiciéon contra otro,
ofreciendo incentivos selectivos o simplemente a través
del fraude. Ademas de abusar de las instituciones electo-
rales, la €lite autoritaria utilizaba el aparato del gobierno
para reprimir con el “palo” cuando la “zanahoria” no pro-
porcionaba los resultados esperados.

El éxito de todas estas sofisticadas medidas utilizadas
por la €lite autoritaria se puede medir por el tiempo que
permanecia en el poder, aunque ya estuviese debilitada.
La mera necesidad de considerar las transiciones prolon-
gadas como un grupo separado dentro de la literatura en
la materia es, quizas, el testimonio mas revelador de la ha-
bilidad de los gobernantes autoritarios, asi como de la
persistencia de sus opositores. Sin embargo, esta catego-
ria atribuye alguna causalidad a la oposicion —€lites y ma-
sas—y, segun ella, cualquiera que sea el grado de division
dentro de la élite autoritaria, se requiere de una oposi-
cion politica, asi como de factores econdmicos externos o
internacionales, para impulsar la democratizacion. Los
ensayos de este volumen tratan de extender el debate a
algunos casos, casi olvidados, de transicion —estos peque-
nos remolinos en la tercera ola— que suelen parecer tran-
quilos cuando se observan a cierta distancia. Una mirada
longitudinal y mas matizada revela que también estan flo-
tando en la corriente, y esto a pesar de los poderosos
navegantes que sostienen el timén intentando dirigirlo
contra dicha corriente. Por tanto, la clave para entender
la contribucion de estas transiciones prolongadas es en-
contrar una medida que evalie su progreso, teniendo en
cuenta el esfuerzo total realizado por una amplia gama
de actores, mas que utilizar el camino mas comuin y mas
tangible de simplemente medir la distancia recorrida.
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4. LA RESISTENCIA AL CAMBIO

Rafael Segovia

En un partido que ha cumplido 70 anos de vida -y de per-
manencia ininterrumpida en el poder- resulta casi impo-
sible encontrar las cesuras, las soluciones de continuidad
o las alteraciones fundamentales de -su transcurrir. Pue-
den darse tres fechas clave: 1929, 1938;1947; cuando na-
ce y cuando cambia de nombre y de organizacion interna.

- Desde este ultimo ano ya no hay cambios drasticos, se
actia mas bien por retoques, como se puede observar en
sus asambleas y en los documentos publicados. .

_."/ La reforma politica, la reforma electoral, la reforma
del Estado, han situado en todos los casos al Partido Revo-
'lucionario Institucional (PRI) en el corazén del problema,

; al plantear la posibilidad de un cambio capaz de modi-
ficar las relaciones de este partido tanto con los otros par-
tidos como con los gobiernos federal y estatales. No se
trata pues de un cambio subito, sino de una serie de re-
formas negociadas con mayor o menor habilidad, que
han producido un conjunto de cambios al término de los
cuales encontramos un paisaje renovado de la vida politi-
o8 memtcafiE =

71977 aparece como una fecha clave, de igual impor-
tancia que las anteriores, aunque no sea un hito particu-
lar del PRI. La Ley de Organizaciones Politicas y Procesos
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Electorales (LOPPE), propuesta por Jesus Reyes Heroles, a
la sazon secretario de Gobernacion, cargo al que llega
después de haber presidido el PRI es la culminacion de un
proceso de origen timido y oscuro, como todos los que
han transformado al partido. Creaciéon de los diputados
de partido, reforma de la Comisién Federal Electoral, lle-
varon lentamente, de la mano del gobierno, hasta la pro-
mulgacion de la ley de 1977.

Pasar a un sistema electoral mixto, mayoritario y pro-
porcional, aseguraba la presencia de la oposicion en la
Cdmara de Diputados, pero no en el Senado. Una serie
de disposiciones llamadas primera proporcionalidad im-
ponia a los partidos mds pequenos una manera de conser-
var el control del juego parlamentario en la Camara de
Diputados.

Mientras se permitia la entrada de los grandes parti-
dos atn por definirse, sobre todo en la izquierda, monta-
dos en el sistema proporcional, se advertia la intencion de
abandonar el triunfo monocolor o tricolor, es decir, el
triunfo aplastante del PRI en los distritos de eleccion ma-
yoritaria. Se —es decir, Reyes Heroles— pensaba en una re-
presentacion plural donde se tuviese de todos modos la
garantia de una mayoria a favor de cualquier iniciativa
del Ejecutivo federal. La pluralidad de la Camara no de-
bia afectar la unidad del poder, al que se consideraba in-
divisible: de perderse pasaria entero, sin mermas ni
alteraciones, a manos de la oposicion. El presidencialis-
mo seguia siendo la clave de boveda de todo el sistema.

La reaccion adversa del partido fue inmediata y vio-
lenta. Las diputaciones, uno de los escasos terrenos donde
el avance de la tecnocracia se habia detenido, quedaban
en riesgo frente a una oposicion hasta ese momento mal
perfilada y peor organizada, pero que terminaria -y en
breve plazo— por organizarse y mostrar un nuevo rostro
bajo el impulso de la nueva ley electoral.
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Pensada por Reyes Heroles como una manera de con-
tener las actividades del Partido Comunista Mexicano, de
manera especial en la Universidad Nacional, el Partido
Accién Nacional (PAN) supo capitalizarla de inmediato,
aunque hubo de pagar el precio de un electoralismo ine-
vitable. Por el contrario, la respuesta del PRI fue antielec-
toral: su presidente, Carlos Sansores Pérez, amenazé con
hacer del PRI “un partido obrero”. De hecho manifestaba
la voluntad o al menos el deseo de parar la subida politica
de la clase media o recuperar el caracter popular del par-
tido en sus origenes.

Reyes Heroles a su vez pago el precio de su atrevi-
miento reformador y fue cesado junto con el Secretario
de Relaciones Exteriores. La llegada de Enrique Olivares
Santana a la Secretaria de Gobernacion aplacé el conflic-
to dentro del PRI. La ley quedo y por tanto el primer paso,
un paso gigantesco, de la reforma. Durante cerca de diez
anos no se volvié a agitar el espectro: la eleccion de
Miguel de la Madrid no causoé ninguna conmocion en el
partido ni en el pais, ante la magnitud del desastre finan-
ciero y economico dejado por José Lopez Portillo y su go-
bierno.

Una serie de retoques a la LOPPE abrio el camino al
Caodigo Federal de Instituciones y Procedimientos Electo-
rales (COFIPE) sin que el poder ni la oposicion pusieran
inconvenientes mayores. Se admitio como uno de los tan-
tos intentos aperturistas de los gobiernos mexicanos. El
problema no estaba en la ley en si, sino en sus previsibles
consecuenmasTAparecm pues en los partidos una inter-
minable serie de enfrentamientos internos de los cuales
ninguno pudo equipararse con la escision producida en
el PRI por Cuauhtémoc Cardenas y Porfirio Munoz Ledo y
lo que puede llamarse de manera bastante imprecisa el

ala izquierda del partido Al unirse una constelacion de .

elementos dispersos en torno a la Corriente Democratica
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se consolid6 un frente situado a la izquierda del PRI que en

' minimo tiempo se convirtio en el mayor peligro que jamas

enfrentaron el Partido Nacional Revolucionario (PNR), el
Partido de la Revolucion Mexicana (PRM) y el PRI en su
historia.

La debilidad de un presidente del Comité Ejecutivo
Nacional (CEN) de antiguo cuno, Jorge de la Vega Domin-
guez, redujo al PRI a una condicion apendicular; paso al
grupo dirigido por el propio candidato Carlos Salinas de
Gortari y a José Ma. Cérdoba todo el peso de la campana
electoral, durante la cual el PRI estuvo al borde de la ine-
xistencia. Una eleccion no solo dificil sino casi catastrofi-
ca traslado al centro de la escena la necesidad de una
reordenacion del sistema de partidos y del sistema politi-
co en general, reordenacién que elirhinaria al PRI de su
posicion preponderante, aunque se conservaria su papel
instrumental en la politica del gobierno.

(Desde el inicio del gobierno de Salinas de Gortari las

. elecciones nacionales y locales no pudieron ser ignoradas

ni tratadas como un accidente en la vida politica de Méxi-
co. Con las elecciones vino aparejado el tema del federa-
lismo. Su gobierno fue abiertamente tecnocratico, pero
desde el primer momento no pudo abandonar los proble-
mas politicos planteados por una eleccion protestada y
denunciada. La creacion de una legitimidad se convirtio
en el tema central. Se necesita pues, en primer lugar, una
negociacion con las oposiciones, con los dos grandes par-
tidos, PAN y Partido de la Revolucién Democratica (PRD),
para alcanzar una tregua y reordenar el juego politico. El
PRI hubo de asumir los costos de esta operacion.’\
Reducido a una actividad estrictamente electoral, de-
bi6 someterse a un nuevo tipo de operacion conocida por
la prensa como “concertacesion”, que consiste en nego-
ciar con un partido opositor ceder la victoria en una elec-
cion donde los resultados no han arrojado una decision
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indiscutible. Los cargos publicos de eleccion se convier-
ten en materia negociable, separandolos de cualquier le-
galidad. El PRJ, situado en una posicion de debilidad, tuvo
que plegarse a las apremiantes necesidades del Ejecutivo
y someterse a una voluntad superior: mas que nunca la
dependencia del partido y su papel instrumental queda-
ron confirmados. El nombramiento de un presidente del
CEN conocido por sus posiciones conservadoras revelo
cudl fue su funcién en el gobierno de Salinas de Gortari.
La tarea se le fij6 a Luis Donaldo Colosio.

La acusacion 'y el encarcelamiento de Joaquin Her-
nandez Galicia, “La Quina”, lider del sindicato petrolero,
aprobados por la mayoria de la clase media, no encontra-
ron el apoyo deseado del PRI, que vio en esta medida un
duro golpe para el sindicalismo oficial, y una amenaza
para todo el sector obrero, ya escaldado por el llamado
discurso de Necaxa, una de las piezas ideologicas funda-
mentales de la campana de Salinas de Gortari, vista por
todo el mundo como una advertencia dirigida al sindicato
de los obreros de la industria eléctrica, uno de los mas du-
ros de todo el sindicalismo mexicano.

La llamada columna vertebral del sistema politico, la
alianza del gobierno con el PRI y su sector obrero, deja de
serlo aun en la retorica oficial. La fuerza de la oposicion,
donde el gobierno privilegia al PAN a expensas del PRD,
obliga a relegar a un segundo término al PRI, que rumiara
la humillacion hasta poder devolverla. El lema de campa-
na de Salinas de Gortari, la modernizacion, exigia un plu-
ripartidismo y un nuevo sistema electoral, vistos con
inmensa desconfianza por los cuadros y las bases priistas,
convencidos de la necesidad de mantener la vieja es-
tructura sectorial contra el proyecto de un partido de ciu-
dadanos.

L.a modernizacién implicaba una tecnificacion del go-
bierno y, por lo mismo, una subida de la tecnocracia y un
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desplazamiento de los politicos, considerados los autén-

' ticos priistas. Aunque disimulandose en el discurso el

nuevo gobierno consideraba al PRI responsable de los de-
sastres economicos que se sucedian desde el gobierno de
Luis Echeverria} La modernizacién y la reforma del Esta-
do exigian no solo eliminar el populismo sino un nuevo
personal politico y un nuevo pacto sociau La operacion
estaba destinada al fracaso no sélo por la resistencia que
en toda la republica opondria el PRI tradicional, sino por
la presencia del PRD que le disputaba la clientela popular
paso a paso, y la del PAN, que aparecia en las grandes ciu-
dades como un terrible adversario.

La crisis estallo en la XVI Asamblea del PRI, de 1990,
vista en un principio como una mas, y que se transformo
en una auténtica explosion de los rencores priistas —de las
bases— amasados durante anos. Los delegados presenta-
ron desde un principio proyectos destinados a reducir el
poder del presidente de la republica en la sucesion del
maximo cargo. Con la reforma del Consejo Nacional, los
gobernadores, cuya fuerza en el PRI habia disminuido gra-
dualmente, regresaban al corazon del juego politico. Solo
una intervencioén de Gltima hora del personal de confian-
za de Salinas de Gortari evito la aprobacion de una dis-
posicion que eliminaba de manera radical cualquier
intervencion del presidente de la republica saliente en la
seleccion de su sucesor.

El peligro que se podria presentar en una futura suce-
sion condujo al presidente Salinas; apenas iniciado su se-
xenio, a tomar las medidas pertinentes para eliminar los
escollos futuros. Desde el primer momento seleccioné a
Colosio como su heredero y disené un cursus honorum
donde, paso a paso, el elegido cumpliria los papeles obli-
gatorios para un futuro presidente de la republica: dipu-
tado, senador, presidente del PRI, secretario de Estado,
una carrera completa sin falla'.'Asf, Colosio no podria ser
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acusado ni de tecnocrata ni de politico ajeno a la cultura
moderna y técnica. Producto de una universidad privada,
no terminé doctorandose en Europa donde pasa una
temporada en las organizaciones internacionales. Para
culminar la imagen, Colosio era un catolico devoto. Con
este candidato, cimulo de perfecciones, el problema del
partido pasaba a un segundo plano, después del susto pro-
porcionado por la XVI Asamblea, donde Colosio mostro
una notoria carencia de habilidad politica, de manejo de
comité y de hombres.

Las concertacesiones que se dan a lo largo del sexenio
salinista y la llamada desercién por goteo s6lo son compa-
rables con la ausencia de conflictos dentro del gobierno,
quizas por la sospecha de que ¢l juego sucesorio ya estaba
resuelto. La triunfal politica economica del presidente Sa-
linas, el ingreso en la Organizacion para la Cooperaciony
el Desarrollo Econémico, capaz de superar el recuerdo
de las elecciones, la firma del Tratado de Libre Comercio
con América del Norte, permitieron pasar la candidatura
de Colosio sin una oposicion intrapartidista digna de men-
cion. En 1994, en brevisimo plazo, se presentaron de gol-
pe todas las tensiones acumuladas a lo largo del sexenio, y
que ya no cesarian.

Pese a los signos claros de una insurreccion en el su-
deste de México y en otras zonas de poblacién indigena,
el deseo de mantener una tranquilidad, asi no fuera mas
que aparente, impidié tomar medidas represivas oportu-
nas. La deuda acumulada a lo largo de cinco anos, sumada
a la que se venia acumulando desde los anos cincuenta,
era otro obstaculo que se presentaba en lo que se queria
considerar una sucesion pautada y ordenada como no ha-
bia habido otra.

El 23 de marzo de 1994 Colosio es asesinado en condi-
ciones misteriosas. Ningun personaje de su nivel habia si-
do victima de un atentado desde la muerte de Alvaro
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Obregoén en 1928. El crimen se llevé a cabo en el peor
momento para el PRI, no sélo por la situacion a la que ha-
bia sido relegado por gobiernos sucesivos sino por estar
profundamente tocado desde la'ruptura de Cardenas y la
desaparicion de su ala izquierda. Los recién llegados con
Colosio no habian podido todavia aduenarse del aparato.
El PRI, en ese momento, parecio ir a la deriva, atravesado
por intentonas que buscaban aprovechar la crisis produc1—
da por la muerte de Colosio. La mas atrevida, la iinica que
tuvo posibilidad de triunfar fue la de Fernando Ortiz Ara-
na, senador, indiscutible hombre de partido y presidente
del PRI. La subita apariciéon y aprobacion del nombre de
Ernesto Zedillo, la rapida unidad que se consiguié en tor-
no a €l mostré que la época cuando la aprobacion del PRI
era necesaria habia desaparecido desde hacia décadas y
que el nombramiento del sucesor a la presidencia era un
asunto reservado al presidente y a un reducido grupo de
antiguos politicos y tecnécratas, que podian o no ocupar
algin cargo en el PRI. El partido, presidido en ese mo-
mento por Ortiz Arana, fue separado por completo del
problema que representaba elegir un nuevo candidato."
La falta de entusiasmo, la resistencia de un grupo contra
la maniobra que los dejaba fuera, anunciaba las malas re-
laciones que mediarian con Ernesto Zedillo.

El gobierno de Ernesto Zedillo se inicia en medio de
una crisis sin precedentes que sélo pudo sortearse con un
préstamo de 40 mil millones de délares y, como contra-
partida, una politica de austeridad sin contemplaciones
para las clases mas desfavorecidas de México. El triunfo
también sin precedentes, la participacién electoral (77.1)
lograda por el nuevo presidente, le ofrece la posibilidad
de llevar adelante una politica dura en el plano econ6émi-
co, donde el PRI va a tener un papel minimo que desem-
penar. La concepcion plenamente tecnocratica del poder
de Ernesto Zedillo busco trasladar un posible debate so-
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bre la situacion del pais a un terreno inofensivo, donde
las decisiones s6lo pueden darse en el mediano y largo
plazos. La reforma politica sustituye de hecho a la refor-
ma del Estado para reducirse finalmente a una.reforma
electoral .La amplltud de su triunfo en las elecciones so-
metio a la oposicién sin rehabilitar al PRI. Hubo desde el
inicio de este sexenio la intencién de anular cualquier
confrontacion politica.

Las elecciones son el telon de fondo de su politica. Se
presentan como un fin —no caer en las crisis que han veni-
do caracterizando a las sucesiones presidenciales desde el
final del gobierno de Echeverria. Se senala con toda clari-
dad a la politica culpable de los desaguisados —el populis-
mo-, senalando sin senalarlo al PRI. Los defectos de los
gobiernos anteriores son censurados y expuestos ante to-
do el mundo: buscaron la popularidad a cambio de una
politica econémica preocupada en primer lugar precisa-
mente por esa popularidad, distorsionando asi todo el sis-
tema econémico y financiero. Se propuso pues gobernar
al margen de una popularidad considerada ficticia y rui-
nosa— puede apoyarse, contra la situacion de sus antece-
sores, en unas elecciones sin tacha, por €l consideradas
un triunfo personal, no de su partido. Incluso las refor-
mas emprendidas de comun acuerdo con la oposicion, las
saca de su ambito natural, el Congreso de la Unién, y se
las confia a la Secretaria de Gobernacion, es decir, al Po-
der Ejecutivo, a la Presidencia. Pero a su lado mas débil,
al ala politica del gobierno, como se vera de inmediato.
Tres que serdn dentro de unos dias cuatro secretarios de
Gobernacion y cinco presidentes del PRI que seran segu-
ramente seis antes del final de su gobierno son la eviden-
cia no solo de una conducta erratica de la politica
nacional sino de la desconfianza en las personas encarga-
das de ese sector de su gobierno. La duda domina en las
relaciones entre el presidente Zedillo y su partido.
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( Si bien se ha declarado miembro del PRI en numero-
sas ocasiones, no ha ocultado su recelo e incluso su recha-
zo en ciertos casos. El conflicto aparecido en toda su
magnitud al término de la XVII Asamblea, controlada por
los grupos mas dispuestos a cerrarle el paso a futuros pre-
sidentes criados en el serrallo tecnocratico. Guiada por el
presidente del CEN, Santiago Onate, la asamblea aprobé
una serie de disposiciones que se bautizaron “candados”,
donde se establecieron requisitos que eliminaban a casi
todos los miembros del gabinete de la carrera presiden-
cial con la exigencia de haber militado en el PRI un mini-
mo de diez anos y haber ocupado un cargo de eleccion
popular. Era una manera franca y abierta de reclamar pa-
ra el PRI la designacion del candidato, dejando una serie
de puertas abiertas dentro del partido para designar al
candidato a la presidencia que, en cualquier caso, elimina-
ba a los hombres y mujeres procedentes de la tecnocracia™™ |

La reaccion fulminante, el cese de los miémbros mas
conocidos del CEN, respondié con claridad absoluta a la
propuesta politica de Santiago Onate: nadie podia poner-
le cortaprisas al poder presidencial. El presidente Zedillo,
no obstante, insistia en su voluntad de mantener una “sa-
na distancia” con el partido y de no intervenir en el pro-
- ceso de sucesion. El PRI no se ha recuperado atn de este
j conflicto, pese a su varia suerte electoral.

~\Reducir al PRI a su minima expresion resultaba nece-
s sario para_rpoder negociar un pacto de gobierno con la

 oposicion. [Concesiones en la ley electoral mas otras disi-

‘2. muladas fueron allanando el camino. Cuauhtémoc Car-
- denas fue elegido jefe de gobierno del Distrito Federal en

“ una confrontacién de resultado previsible no solo por las

advertencias que arrojaban las encuestas sino por la vo-

~ luntad expresa de no buscar un candidato popular del

» PRI. Seleccionar a Alfredo del Mazo para contender con

Cuauhtémoc Cardenas era entregarse antes de empezar
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el combate. Contra la practica inaugurada por Salinas de
Gortari de negociar después de la eleccion, no hubo un
arreglo directo, sino una decision del gobierno de perder
el Distrito Federal, que de todos modos no habria podido
ganar el Partido Revolucionario Institucional.

{ Los desastres electorales se sucedieron en los dos pri-
meros anos del gobierno zedillista. Pueden ser considera-
dos un parteaguas. |La participacion en 1997 cayo 20
puntos (57.87), lo que puede atribuirse a ser elecciones
de renovacion de las camaras legislativas. Para el PRI hubo
varias lecciones que no podian gustarle, por cuanto anun-

ciaban.

Plgl PRI fue el gran derrotado: perdié 5.5 millones de
votos con respecto a 1994, una caida brutal, mucho ma-
yor que la esperada. Mismos resultados desastrosos para
el PAN, que no s6lo no sube sino que se encuentra con 884
244 votos menos frente al auténtico vencedor, el PRD, que
gana casi dos millones de votos de una a otra eleccion.
Las cifras globales dicen poco, pero tan pronto se desa-
gregan se puede ver claramente las razones de estos resul-
tados. '

Donde hubo renovacion de gobernadores se mantuvo
o subi6 la participacion, por el nuevo papel que el gobier-
no les atribuy6 con la modificacion del Consejo Politico,
ademas de la competencia de la oposicion. La influencia
de la gubernatura aparece también en la capacidad del
gobernador: los estados priistas siguen priistas y los panis-
tas, panistas. S6lo Chihuahua, con un gobernador panis-
ta, permite por un margen muy estrecho (42.1 contra
41.2) una victoria del PRI. Los auténticos triunfadores de
la jornada son los llamados gobernadores fuertes, aunque
ya no se pueden manejar las cifras de elecciones anterio-
res. En 21 estados el PRI obtiene mas del 40% pero sélo
en siete pasa del 50% en las elecciones por mayoria relati-
va. En seis estados se encuentra en segundo lugar frente
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al primero del PAN y en tres, incluido el Distrito Federal,
se ve superado por el PRD. La eleccién proporcional equi-
libra la desproporcion de la mayoritaria: los 164 diputa-
dos del pri, 70 del PRD y 65 del PAN se ven compensados
por los 77, 53 y 56 respectivamente arrojados por el méto-
do mayoritario. En resumen, el PRI gana 23 estados, el
PRD tres y el PAN seis en la legislativa; el PRI sigue siendo
el primer partido de la republica con sus 11.5 millones de
votos, seguido por el PAN con 7.8 y el PRD con 7.5. Una co-
alicion de estos dos grandes opositores le seria, pues, fa-
tal. El peligro se mantendria de entenderse uno de los
grandes de la oposicion con los dos menores, que obtie-
nen en conjunto 2.5 millones.

Las relaciones tensas entre el gobierno de Zedillo y su
partido explican en parte un hecho mas que peligroso pa-
ra el Ejecutivo. Pierde en primer lugar la mayoria absolu-
ta en la Camara de Diputados y, aunque la conserve en el
Senado, se ve hoy obligado a negociar cotidianamente
con un Legislativo que, ante su triunfo, aumenta dia tras
dia sus demandas. Mds importante auin es la conducta del
electorado priista, que ha negado el apoyo masivo dado al
PRI en 1994. No puede sino suponerse a donde ha ido es-
te voto. Una parte importante cayé en manos del PRD, pe-
_ro el resto se refugia en la abstencién, transformandose
' en un auténtico voto de castigo silencioso.

La danza de presidentes y de secretarios del CEN va a
originar un constante malestar del partido; las fisuras van
a ser mas que fisuras, como se puede apreciar con la
formacion de grupos a los que se quiere ver con benevo-
lencia y desprecio cuando se tiene enfrente un fracciona-
lismo real aunque poco efectivo. La apatia y la desmovili-
zacion resultan evidentes en las elecciones de los estados,
solo compensadas por una actitud andloga de la oposicion,
aquejada de los mismos males. L.a respuesta de la base del
PRI va a venir de los vencedores relativos de la eleccion de
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1997, los gobernadores, nuevos y antiguos. Bartlett y Ma-
drazo, respectivamente de Puebla y de Tabasco, lanzan sus
candidaturas sin solicitar la anuencia ni del partido ni del
Ejecutivo, que no encuentran la manera de responder a es-
te reto, sino cambiando, como ya es una costumbre, al pre-
sidente y a los miembros del CEN. Un candidato “oficial” no
logra cuajar pese a contar con el aparato del partido. Pudo
observarse, desde 1994, la distancia que media entre el
elector y la maquinaria partidista, debilitada no sélo por las
medidas de autoridad de la presidencia de la republica.
Arrinconar al PRI result6 necesario para llevar adelante una :
politica de hecho antipopular, conservadoray tecnocratica,
y eliminar los ultimos rastros de populismo, con el golpe .
dado a los sindicatos, al fallar la Suprema Corte de Justicia
de la Nacion en contra de la Federacion de Sindicatos de
Trabajadores al Servicio del Estado y su monopolio sobre el
personal burocratico menor.

Las crisis econémicas que se han venido sucediendo
desde el gobierno de Echeverria, el crecimiento de las
clases medias, el desarrollo de una clase empresarial cada
vez mas poderosa y mas involucrada en la vida politica, la
tecnificacion del gobierno y la subida del nivel cultural,
asi como las presiones directas e indirectas procedentes
del exterior, exigieron cambios en el sistema politico me-
xicano."Wl ampliarse la participacion y aumentar la com-
petencia politica de los ciudadanos, las reformas legales !
se hicieron indispensables. Como en todo sistema autori-
tario, se puede asegurar el funcionamiento pero no la du-
racion si una de las piezas es subitamente cambiada. Las
condiciones sociales habian madurado en la década de
los setenta lo suficiente para que se diera el cambio; el ca-
talizador fue la reforma electoral impulsada por Reyes
Heroles, que abre las puertas a los partidos de oposicion,
incluso a la oposiciéon en general, obligada a someterse a
un juego ordenado y democratico.
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\La reforma del Estado atin esta pendiente, pero la
electoral esta consumada. Si se va a modificar los procedi-
mientos electorales es un problema sin urgencia, desde el
momento que las metas buscadas se han conseguido. La
credibilidad y con ella la participacién y la confianza han
aumentado de manera notoria, pese a las quejas e incon-
formidades que acompanan a todo proceso democratico.
El gran perdedor ha sido sin lugar a dudas el PRI. Es po-
sible que el nombre permanezca aunque la funcion y el
poder ya sean otros.



5. LA INCERTIDUMBRE EN LA PROLONGADA
TRANSICION MEXICANA: EL. PARTIDO
ACCION NACIONAL Y LA AVERSION
AL RIESGO¥*

Soledad Loaeza

La nocion de transicion prolongada puede servir para con-
ceptualizar el proceso que ha transformado a lo largo de
casi dos décadas al autoritarismo mexicano, porque enfa-
tiza su cardcter incremental y el papel privilegiado que en
él han desempenado las élites partidistas. Los cambios
mas significativos que ha experimentado el sistema politi-
co han ocurrido en el ambito electoral, pero han tenido
consecuencias muy importantes para el conjunto de la es-
tructura del poder. Por ejemplo, han contribuido a trans-
formar el poder de la presidencia de la republica, que en
el pasado era todopoderosa, y que en la actualidad se ve
obligada a negociar sus iniciativas legislativas con partidos
de oposicion fortalecidos, cuya influencia se ha extendido,
y que son actores relevantes para los equilibrios politicos
generales, mientras que su partido, el Partido Revolucio-

* Agradezco mucho los comentarios de Alejandro Castaneda, Todd
Eisenstadt, Alicia Gémez, Jean Francois Prud’homme, Jaime Sempere
v Reynaldo Ortega a una primera versién de este trabajo.
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nario Institucional (PRI) ha perdido el virtual monopolio
electoral que tuvo durante décadas.

Si se toma como punto de partida del desmantelamien-
to del autoritarismo en México la Ley Federal de Organiza-
ciones Politicas y Procesos Electorales, de 1977, mejor co-
nocida como LOPPE, que constituyé un impulso importante
al multipartidismo, puede apreciarse la lentitud con que ha
transcurrido la transicion. Este ritmo ha sido explicado so-
bre todo como resultado de una estrategia del PRI, que ha-
bria defendido la continuidad del statu quo bloqueando las
iniciativas reformistas de los partidos opositores. A pesar de
que existen algunos datos que apoyan esta interpretacion,
el ritmo del cambio no se explica de manera satisfactoria si
no se analizan las estrategias y el comportamiento de los
partidos de oposicion en ese proceso.

A lo largo de 20 anos, el niimero y la identidad de los
partidos de oposicién ha variado, al igual que su capacidad
de influencia. De ellos, el Partido Acciéon Nacional es el tini-
co que ha estado presente desde el principio de este desa-
rrollo,' aunque la importancia de su participaciéon ha cam-
biado en el tiempo: en 1977 se limité a discutir la iniciativa
de reforma electoral que presento el Ejecutivo; pero, en
1989, un documento elaborado por panistas fue la base de
discusion del Codigo Federal de Instituciones y Procesos
Electorales (COFIPE) de 1990, que actualmente rige la orga-
nizacion y el desarrollo de los comicios mexicanos.

! Ese ano, en las discusiones piiblicas en torno a la reforma pro-
puesta participaron, ademas del PAN y el PRI, los otros partidos enton-
ces existentes: el Partido Popular Socialista (PPS); el Partido Auténtico
de la Revolucion Mexicana (PARM); el Partido Mexicano de los Traba-
jadores (PMT); el Partido Comunista Mexicano (PCM), y el Partido So-
cialista de los Trabajadores (PST). De éstos sdlo el PARM ha sobrevivido
al proceso de cambio. En dos décadas han aparecido algunos partidos
nuevos, el mds importante de los cuales ha sido el Partido de la Revo-
lucion Democratica, fundado en 1989,
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Pese a que en los anos ochenta Accion Nacional adop-
t6 estrategias audaces y relativamente riesgosas, éstas fue-
ron episodicas. En general, el partido se ha distinguido
por preferir el gradualismo politico, que comparte con la
élite autoritaria. Esta inclinacion ha sido motivo de seve-
ras criticas, algunas de ellas han llegado a senalarlo como
el freno de mano de la transicién. Sin embargo, nada sugiere
que sus decisiones tuvieran el propdésito deliberado de
obstaculizar el cambio, prolongar el autoritarismo o re-
nunciar a las funciones de un partido de oposicién.? El
analisis de los argumentos y las decisiones de Acciéon Na-
cional revela que este partido no es la oposicion domestica-
da o cooptada que se ha querido ver en él.? Si fuera cierto
que el PAN ha frenado la transicion politica, este efecto no
seria el producto de una relacion de subordinacion con el
poder o de un acuerdo secreto con el PRI, sino del tipo de
organizacion de que se trata.

Aqui se propone discutir la hipétesis de que el gradua-
lismo de Accién Nacional se explica porque es un actor po-

2 Por ejemplo, se considera que su persistente negativa durante
los anos noventa a formar una coalicién con el segundo gran partido
de oposicion, el Partido de la Revoluciéon Democratica, para acoger al
conjunto de la protesta antipriista, ha sido un obsticulo para acelerar
la derrota del PRI.

® La nocién de lapdog opposition que propone Todd Eisenstadt
(“Eddies in the Third Wave? Fitting Protracted Transitions into Theo-
ries of Democratization”, documento presentado en la conferencia:
“Caminos a la democracia: las transiciones prolongadas”, ciudad de
México, El Colegio de México, 19-21 de mayo de 1999) se funda en la
premisa de que los panistas disenan sus estrategias y decisiones a par-
tir de los intereses del partido dominante. Sin embargo, esta visiéon no
toma en cuenta el papel que desempenaron en las reformas electora-
les de 1989-1990, 1992-1993, 1994 y 1996, que pusieron fin a la inter-
vencion del gobierno en el proceso electoral, ampliaron la capacidad
de supervision de los partidos y culminaron con la creacién de un 6r-
gano electoral auténomo.
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litico averso al riesgo, que rehuye la incertidumbre. Esta ca-
racteristica se deriva del tipo de partido que es, de su grado
de institucionalizacion, de los intereses que representay de
sus valores, asi como de sus percepciones de la realidad in-
mediata y de su fuerza relativa. Muchas de las decisiones
del PAN, en momentos criticos, reflejan una autolimitacion
que esta dictada por la determinacion de evitar resultados
inciertos. A este respecto, la trayectoria de Accion Nacional
muestra un patron consistente —que incluso podriamos ras-
trear hasta sus primeras participaciones electorales a partir
de 1943- de optar, en condiciones de incertidumbre, por
resultados ciertos por modestos que sean, antes que arries-
garlos a la promesa de una ganancia. De lo anterior se
desprende que, en el repertorio de decisiones del PAN, el
riesgo ocupa un lugar muy importante, pero inicamente
como un valor negativo, pues lo calcula sélo como pérdida
probable. Esta evaluacion lo ha conducido a “...no percibir
oportunidades reconocibles que probablemente hubieran
sido ventajosas”.*

En algunos episodios de la transicion, este comporta-
miento general, que los propios panistas han llamado es-
trategia de la prudencia, ha sido desafiado por acciones
agresivas y una estrategia de confrontacion con el gobier-
no o con el PRI. Sin embargo, ni siquiera en estos casos
desaparecié del todo la aversion al riesgo. Su comporta-
miento indica que, al evaluar la coyuntura e identificar
sus opciones, el liderazgo panista distingue entre dos nive-
les de incertidumbre, y adopta estrategias distintas depen-
diendo de si lo que esta en juego son equilibrios politicos
generales o particulares. Este patrén podria formularse
de la siguiente manera: Accion Nacional opté por com-

* Niklas Luhmann, Sociologia del riesgo, México, Triana Eitores-Uni-
versidad Iberoamericana, 1998, p. 65.
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portamientos riesgosos cuyos resultados eran inciertos,
cuando el equilibrio general del sistema politico era esta-
ble y las acciones del partido no lo comprometian seria-
mente; en cambio, cuando estuvo en juego ese equilibrio,
el partido opté por comportamientos estabilizadores.”

Visto de esta manera es mas facil explicar el notable
contraste entre las estrategias que adopto el PAN en dos
momentos cruciales del proceso de transicion: sus inicios,
entre 1983 y 1987, y su aceleracién a raiz de la crisis pose-
lectoral de julio de 1988, que concluy6 con la toma de po-
sesion de Carlos Salinas como presidente de la republica.
En ambos momentos, el partido desempeno un papel cen-
tral; en el primer caso, como vehiculo de una movilizacion
oposicionista que generé una incertidumbre electoral sin
precedentes en el México autoritario; en el segundo, en
cambio, Accion Nacional fue un referente de estabiliza-
cion. En cada caso el partido eligié estrategias que respon-
dian a una racionalidad conforme a sus intereses.

El presente articulo esta dividido en tres apartados: el
primero discute la importancia del tiempo como variable
politica, distintiva de las transiciones prolongadas, y la
manera como esta variable modifica cualitativamente la
incertidumbre inherente a estos procesos e influye sobre
el comportamiento de los actores politicos. El segundo
apartado plantea que la intencion central de las reformas
electorales mexicanas ha sido contener la incertidumbre

® Howard Margolis distingue dos tipos de utilidad que calculan
los individuos: altruista y egoista. El primero favorece las preferencias
del grupo y el segundo, las del individuo. Segtin Margolis la racionali-
dad de la decision es el resultado del intercambio entre ambos tipos de
utilidad. Citado en Douglass C. North, Institutions, Institutional Change
and Economic Performance, Cambridge, Mass., Cambridge University
Press, 1990, p. 14. Esta distincién entre comportamiento egoista y com-
portamiento altruista también fue planteada por Max Weber.
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politica, incluso desde 1963. Aqui se propone que el con-
cepto de institucionalizacion es mas util para describir estos
cambios que las nociones de liberalizacion o democratizacion,
que normalmente se usan en el analisis de las transicio-
nes. El tercer apartado analiza y compara las estrategias
de Accion Nacional en las coyunturas electorales de 1985
y 1988, tratando de identificar los elementos que en cada
caso explican los distintos comportamientos de un actor
averso al riesgo.

EL FACTOR TIEMPO Y LA INCERTIDUMBRE
EN LAS TRANSICIONES PACTADAS

Una de las premisas generales de los procesos politicos
que han ocurrido en los ultimos 25 anos, mediante los
cuales regimenes autoritarios han sido sustituidos por
democracias liberales, ha sido que la violencia no es una
condicion necesaria para el cambio. Las transiciones que
se iniciaron a mediados de los anos setenta en la Europa
mediterranea se convirtieron en un referente para di-
senar modelos de democratizacion, y uno de sus principales
atractivos fue que realizaron el transito de la dictadura a
la democracia escapando a la experiencia traumdtica de
una confrontacién generalizada.

A finales del siglo puede constatarse que las experien-
cias de este tipo en otras regiones del mundo han sido
tan diversas como distintos eran los puntos de partida;®
no obstante, la nocioén de acuerdo o pacto derivada de los
modelos originales —en particular del espanol-, al igual

b Véase, por ejemplo, Juan ]. Linz y Alfred Stepan, Problems of De-
mocratic Transition and Consolidation. Southern Europe, South America, and
Post-communist Europe, Baltimore y Londres, The Johns Hopkins Univer-
sity Press, 1996.
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que las nociones asociadas de cooperacion y consenso, esta
presente en todas ellas como uno de los ingredientes ne-
cesarios para el éxito de la transformacién pacifica de las
instituciones politicas. A diferencia de las luchas demo-
craticas del siglo XIX y de buena parte del siguiente, en es-
ta nueva ola de democratizacién’ el cambio politico no
ha sido el resultado del triunfo absoluto y definitivo de
uno de los actores politicos, sino de un acuerdo entre
ellos; el pacto es el requisito inicial para que el cambio
ocurra. Esta experiencia implica el reconocimiento de
que la construccion de la democracia no se funda en una
decision unilateral, y que ninguna de las fuerzas politicas
—continuistas o reformadoras- tiene la capacidad para im-
ponerse a las demas.®

Ahora bien, si una de las caracteristicas distintivas de
esta ola de democratizacion es el pacto elitista, entonces
este modelo no es alternativo con respecto a lo que en es-
te volumen se propone como transicion prolongada, pues
—como bien se desprende del planteamiento inicial-’ los
actores que intervienen en ambos casos son los mismos: la
élite en el poder y las élites de las fuerzas opositoras, y es
también en el terreno electoral donde se desarrollan los
principales combates entre ellas.

La diferencia mas importante entre las experiencias
citadas como ejemplo de transiciones pactadas, en la Euro-

7 Philippe Schmitter y Javier Santiso sostienen que la experiencia
reciente es una “cuarta ola de democratizaciéon”, una de cuyas caracte-
risticas es que los democratizadores tienen menos tiempo que los de
las olas anteriores para esperar los momentos propicios para que los
cambios maduren. Philippe C. Schmitter y Javier Santiso, “The Tem-
poral Dimensions to the Consolidation of Democracy”, International
Political Science Review, vol. 19, nim. 1, enero de 1998, pp. 69-92.

8 Para la experiencia espanola, véase Josep Colomer, La transicion
a la democracia: el modelo espariol, Barcelona, Editorial Anagrama, 1998.

¢ Todd Eisenstadt, op. cit.
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pa mediterranea y del Este y en América Latina, y de tran-
siciones prolongadas —en particular México y Brasil-, estriba
en el tiempo que tomo la construccion de los acuerdos re-
lativos a los mecanismos de lucha por el poder. En el pri-
mer caso, el proceso culminé, en un lapso relativamente
breve, en la conclusion de un gran acuerdo general, mas
o menos definitivo, en torno a las reglas del juego electo-
ral. Una vez resuelto este punto, el debate politico se des-
plazo a otros terrenos. En las transiciones prolongadas, en
cambio, el proceso se extiende por anos, es incremental,
y esta integrado por acuerdos que resultan parciales por-
que estan expuestos una y otra vez a una revision, a la luz
del equilibrio coyuntural entre las fuerzas politicas.'?

En las transiciones aceleradas todos los actores politicos
comparten el sentido de urgencia en cuanto a la necesi-
dad de concluir el acuerdo a la mayor brevedad posible,
asi como la percepcion de que la persistencia de la incer-
tidumbre es desfavorable a todos por igual, porque puede
acarrear un resultado negativo: el colapso institucional
que pudiera precipitar una confrontacion generalizada,

10 Para el caso de México, Jean Francois Prud’homme sostiene

que en 1986 se inici6 un ciclo reforma-elecciones-reforma, en el que
cada legislatura producia su propia reforma electoral. Entre ese ano y
1996 (fecha de la dltima) hubo en México una nueva ley, el COFIPE de
1989-1990, y tres reformas. Segiin este autor el sistema de partidos,
por si solo, no generaba los incentivos para lograr un acuerdo general
y “consensual”, y observa que el ciclo reforma-elecciones-reforma
tiene horizontes temporales muy breves porque funciona segin el
principio de ensayo y error y “... da lugar a pautas de interaccion re-
currentes entre las fuerzas politicas. En este ciclo, las elecciones cons-
tituyen s6lo un momento para medir la correlacién de fuerzas entre
las distintas agrupaciones; la negociacién de reformas también es una
oportunidad de comparar fuerzas...”, Jean Francois Prud’homme,
“La negociacion de las reglas del juego: tres reformas electorales
(1988-1994)", Politica y Gobierno, vol. 111, nam. 1, primer semestre
de 1996.
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la intervencion de un ejército extranjero o el regreso de
los militares al poder.!! De hecho, una de las motivacio-
nes mas poderosas para que los actores politicos acepten
negociar nuevas reglas del juego es el deseo de superar la
incertidumbre que dificulta tomar decisiones informa-
das, calcular costos y ganancias, analizar sus riesgos y pre-
ver sus consecuencias. El efecto mas significativo de la
incertidumbre en situaciones de transicion es que propi-
cia —al menos implicitamente— resultados extremos. En
particular, como lo indica Adam Przeworski, si se vienen
abajo todas las normas de la negociacion, se abre la puer-
ta a una insurreccion o a la irrupcién de fuerzas antide-
mocraticas que obstaculizan o pervierten el proceso.'? De
ahi la urgencia de llegar a acuerdos. En las transiciones
aceleradas el apremio en el que coinciden todos los acto-
res politicos impone un ritmo intensivo a las negociacio-
nes, y reduce los tiempos y el margen para los titubeos.
Sin embargo, ese apremio es también un incentivo para
la cooperacion, y las reglas acordadas en ese contexto ase-
guran el compromiso minimo de los actores con la supe-
racién de las condiciones que crean la incertidumbre.

En las transiciones prolongadas, en lugar de colapso,
el sistema autoritario registra una larga agonia, en la que
no parece tan urgente la necesidad de concluir acuerdos
porque en cierta forma esta asegurada una precaria conti-
nuidad institucional, que excluye un desenlace extremo
como alguno de los arriba mencionados. Sin embargo,

11 El valor democratico que se le ha atribuido al consenso propi-
cia la lentitud en las negociaciones. Véase Andreas Schedler y Javier
Santiso, “Democracy and Time: an Invitation”, International Political
Science Review, vol.19, nim. 1, enero de 1998, pp. 5-18.

12 Véase, por ejemplo, Adam Przeworski, Democracy and the Market.
Political and Economic Reforms in Eastern Europe and Latin America, Nueva
York, Cambridge University Press, 1991, pp. 29-30.
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cuando la incertidumbre se extiende en el tiempo, los ac-
tores tienen que lidiar con la cambiante complejidad del
contexto, el cual afecta en forma decisiva las negociacio-
nes entre ellos.

La experiencia mexicana es ejemplar en cuanto a la
relacion entre un contexto de emergencia y un comporta-
miento cooperativo de los partidos politicos: la crisis pos-
electoral que se produjo entre julio y septiembre de 1988, a
raiz de las denuncias de fraude en la eleccion presiden-
cial, gener6 una extendida atmosfera de confrontacion
politica que explica los acuerdos entre los partidos que
aceptaron como validos los resultados oficiales para la in-
tegracion de la Camara de Diputados.'® Seis anos des-
pués, a finales de enero de 1994, los tres grandes partidos
mexicanos, el PAN, el PRI y el PRD, concluyeron en forma
inusitadamente apresurada acuerdos relativos a una re-
forma electoral que durante meses habian arrastrado, ba-
jo la presion del contexto que creé a principio de ano el
levantamiento guerrillero del Ejército Zapatista de Libe-
racion Nacional (EZLN). Una vez superada la crisis, la vo-
luntad de cooperacion de los actores se desvanecio y el
PRD retiro su aval a la reforma, a pesar de que habia parti-
cipado activamente en su diseno.

Cuando los actores politicos no perciben la amenaza
de un desenlace extremo que ponga en juego su propia
supervivencia, pueden considerar que el paso del tiempo
les favorece. A primera vista, el gradualismo parece una
estrategia obvia de la €élite autoritaria que se niega a modi-
ficar el statu quo, pero que acepta buscar nuevas reglas
porque no tiene capacidad para resistir la presion de cir-

13 Véase Soledad Loaeza, “La crisis electoral del 6 de julio de 1988”,
en Gonzalo Moctezuma (coord.), Derecho y legislacion electoral: 30 anos
después de 1968, México, Universidad Nacional Auténoma de México -
Miguel Angel Porria, 1999, pp. 171-185.



5. LA INCERTIDUMBRE EN LA PROLONGADA TRANSICION MEXICANA 147

cunstancias adversas, o de fuerzas reformistas. Para esta
élite, las modificaciones dosificadas sirven solo para pos-
tergar sine die su pérdida de poder. Sin embargo, los con-
tinuistas no son Jos Ginicos que obtienen ventajas de esta
estrategia, pues los cambios parciales y espaciados en el
tiempo también pueden favorecer a los reformadores, so-
bre todo si se considera que en esos procesos el tiempo es
un recurso politico a libre disposicion de todos los partici-
pantes.'* Asi, la lentitud de las negociaciones, propia de las
transiciones prolongadas, puede explicarse por desacuer-
dos entre los actores en cuanto a la agenda de priorida-
des, o simplemente porque alguno de ellos —continuista o
reformista— cree que el tiempo puede procurarle mas o me-
jores cartas de negociacion. Por ejemplo, el ritmo gradual
del cambio permite que se consoliden organizaciones
partidistas incipientes, tanto con los recursos que derivan
de acuerdos parciales, como con los que obtienen de sus
triunfos en las urnas.'® La élite continuista puede, a su
vez, apostar a los recursos que conserva de su pasado en
el poder, asi como a los errores de las nuevas organizacio-
nes y a la impaciencia de los electores por restaurar su pro-
pio capital.

No obstante, si la prolongacion de las negociaciones
entre los actores politicos puede favorecer los intereses
particulares de cada uno de ellos, en cambio puede afec-
tar negativamente al conjunto del proceso de cambio: au-

14 Schmitter y Santiso, op. cit., p. 73.

1% Véase Colomer, op. cit; Schmitter y O'Donnell, op. cit.; Larry
Diamond, Juan J. Linz y Seymour Martin Lipset, Democracy in Develop-
ing Countries, Boulder Colorado, Lynne Rienner Publishers, 1989; Tim-
othy Garton Ash, We the People. The Revolution of 89 as Witnessed in
Warsaw, Budapest, Berlin and Prague, Londres, Penguin Books, 1990;
Scott Mainwaring y Timothy R. Scully (eds.), Building Democratic Insti-
tutions, Stanford, California, Stanford University Press, 1995.
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mentar su vulnerabilidad al azar, multiplicar los riesgos o
elevar los costos de la negociacion entre los actores; el
simple paso del tiempo también puede modificar el senti-
do original del pacto propuesto por los actores, el cual,
de punto de partida de la democratizacion, puede con-
vertirse en el objetivo mismo de las interacciones de la €li-
te autoritaria y las oposiciones.

Cuando asi ocurre, pierden precision las condiciones
del acuerdo buscado y éste adquiere un caracter abstrac-
to. Entre otras razones porque cuando las discusiones en
torno a las reglas de la competencia electoral, los calenda-
rios comiciales, las autoridades responsables, la formacion
y consolidacién de partidos y la participaciéon de los ciu-
dadanos en estos procesos se prolongan, quedan expues-
tas a la contaminacion de las exigencias de las funciones
cotidianas de gobierno y administracion, de conflictos
ajenos a la discusion de las reglas de la competencia por
el poder. De manera que, al alargarse el debate en el
terreno electoral, queda inserto dentro de un universo
indiferenciado de intereses, presiones y objetivos, cuya
complejidad dificulta la conclusion de acuerdos. Asimis-
mo, las negociaciones estin expuestas a los efectos de ac-
cidentes'® que pueden alterar los equilibrios politicos de
corto plazo, y que van desde un terremoto hasta la caida

16 Maquiavelo advertia al Principe que siempre podian ocurrir ac-
cidentes, casualidades que €l no podia controlar de ninguna manera,
pero que sin embargo podian ser determinantes del destino de su de-
cision. Los accidentes maquiavelianos estan asociados a la incertidum-
bre, son excepciones que se producen por efecto de la naturaleza
irregular y poco sistemndtica de la realidad politica, pero Maquiavelo
sostenia que con todo y su calidad intrinsecamente inesperada tenian
que formar parte del cdlculo politico. John P. McCormick, “Address-
ing the Political Exception: Machiavelli’s ‘Accidents’ and the Mixed
Regime”, American Political Science Review, diciembre de 1993, vol. 87,
num. 4, pp. 888-900.
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del precio internacional del petréleo, y contingencias sub-
estimadas, por ejemplo, la aparicion de la violencia politica.
El paso del tiempo también puede disolver el propésito
original de la transiciébn propuesta y convertirse, como
parece haber ocurrido en México, en una inacabable gue-
rra de atricion entre los actores politicos, cuyo objetivo es
la mutua aniquilacién.!” En un combate de esta naturale-
za la capacidad de resistencia de los contrincantes adquie-
re una importancia estratégica.

La incertidumbre en las transiciones prolongadas
y la estrategia de las vinculaciones

Todo proceso de transicion implica incertidumbre,'® por-
que deriva del agotamiento o la obsolescencia de la regu-
laridad autoritaria; de suerte que la transicion consiste en
una sucesion de situaciones anormales, irrepetibles, que
ocurren mientras no hayan cristalizado nuevos equilibrios
institucionales.'® En esta normalidad precaria, es dificil la
instalaciéon de patrones regulares de comportamiento,
porque prevalece una situacion confusa, en la que, ante la
ausencia de referentes de racionalidad -reglas del juego o

17 El sistema de interaccién que promueve sé6lo negociaciones
parciales “... alienta la polarizacion y la exclusién de fuerzas politicas.
La unica posibilidad de cambio desde el sistema de partidos parece
ser un eventual desplome politico de una de las fuerzas que polarizan
las negociaciones”, Prud’homme, op. cit., p. 98.

18 Guillermo O’Donnell y Philippe C. Schmitter, Transitions from
Authoritarian Rule. Tentative Conclusions about Uncertain Democracies, Bal-
timore y Londres, The Johns Hokins University Press, 1986, pp. 3-5.

19 Estos autores sostienen que la incertidumbre en estas circuns-
tancias es tan importante que el andlisis de las transiciones tendria que
apoyarse en la “teoria de la anormalidad”, en la que lo inesperado y lo
posible son tan importantes como lo habitual y lo probable. /bid., p. 5.
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calculos de pérdidas y ganancias—, escasa informacion o
incapacidad para procesar cantidades de informacion
no siempre relevante, el actor politico puede paralizarse
o comportarse de manera erratica. La capacidad de los
actores para tomar decisiones no esta inicamente limita-
da por la indeterminacion de las reglas del juego politico
o por la suya propia como participantes relevantes, sino
que también los limita un contexto estructural que dificil-
mente pueden controlar o manipular, y que en muchos
casos tampoco logran comprender del todo.

En las transiciones aceleradas, el contexto complejo e
indefinido, en el que los actores no pueden identificar con
claridad las relaciones causa-efecto, determina su voluntad
de reconocer la conveniencia de superar la incertidumbre
mediante la cooperacién. En cambio, en las transiciones
prolongadas, como no existe un cuadro de emergencia, o
al menos no es reconocido como tal por todos los actores,
la variable contexto queda subordinada a sus intereses
particulares, de suerte que optan por comportamientos
egoistas que retrasan los acuerdos generales.

La incertidumbre en transiciones prolongadas se com-
plica porque, en ese caso, las negociaciones politicas se
llevan a cabo en forma simultanea a las funciones admi-
nistrativas del gobierno que tienen que seguir su curso
normal, pero que no pueden escapar a la precaria norma-
lidad. De manera inevitable, la politica contamina la ad-
ministracion, y esta interaccion incrementa los riesgos
asociados a las decisiones de los actores. La discusion en
torno a las reglas del juego queda condicionada a asuntos
de otra indole y la incertidumbre se multiplica. Por ejem-
plo, los inversionistas no querran tomar decisiones en
tanto los actores politicos no lleguen a un acuerdo; su
cautela introduce incertidumbre en la esfera economica.
Esta situacion se ve agravada por el hecho de que los con-
textos se modifican con el mismo paso del tiempo, y con
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ellos las condiciones de negociacién entre los actores po-
liticos adquieren mayor grado de complejidad y dificultad.

Cuando la interaccion entre los actores politicos se
extiende a terrenos no electorales, las diferencias de opi-
nion, reales o ficticias, al respecto pueden ser utilizadas
como instrumentos de presion y de negociacion, para
obtener ventajas en asuntos propiamente electorales. En
este caso, los actores politicos tienen a su alcance una es-
trategia de linkage o vinculacion, similar a la que Henry
Kissinger puso en practica en la diplomacia estadouni-
dense en los anos setenta, y que en el contexto de la Gue-
rra Fria consistia en presionar a los soviéticos en una
region del mundo que era de menor importancia para los
Estados Unidos, a fin de que les dejaran las manos libres
en otra que consideraban prioritaria.

El problema que plantea esta estrategia de vincular
concesiones en un terreno para obtener beneficios es que
premia la prolongacion de la transicion, porque invita a
que se autoperpetie, dado que concluirla supone costos
que los actores preferiran ahorrarse, por lo menos, el de
renunciar a una carta de negociacion. En la experiencia
mexicana hay varios ejemplos de decisiones producto de
esta estrategia: en 1998 el Partido Accion Nacional suspen-
dio las negociaciones con autoridades gubernamentales,
a proposito del presupuesto de egresos de la federacion
para protestar por los resultados oficiales de la eleccion
en una pequena comunidad, Huejotzingo, Puebla. El go-
bierno federal obligé a las autoridades electorales a una
revision, que para muchos era injustificada, ante la pre-
mura del proceso legislativo y la necesidad de contar con
los votos panistas en el Congreso, donde el partido del
gobierno federal no era mayoritario. En este caso, el inte-
rés colectivo de que el presupuesto fuera votado quedoé
sujeto al interés particular de Accion Nacional de asegu-
rarse la presidencia municipal en juego. Para el gobierno
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era tan importante sacar adelante el presupuesto que la
veracidad de las denuncias panistas era irrelevante, a pe-
sar de que cuando el gobierno acept6 la presion impuso
un costo a su propio partido, el PRI.

Todo lo anterior indica que hay incentivos para que la
incertidumbre se prolongue y se amplifique hasta quedar
instalada en dreas no electorales, en las que también inte-
ractiian los partidos, pero en las que ademas prevalece
una aguda asimetria de informacién y de capacidad de
procesamiento. Tal vez, una de las consecuencias mas se-
rias de la prolongacién de la incertidumbre sea que con
ella aumenta y también se extiende la vulnerabilidad de
todo el proceso de cambio al caracter contingente de la
politica, a los accidentes maquiavelianos sobre los cuales
el actor politico no tiene ningun control; asimismo, se
multiplican riesgos y costos.

Los actores politicos ante la incertidumbre

No hay conducta libre de riesgo, dado que cualquier deci-
si6n implica ganancias o danos contingentes. Cuando los
actores politicos introducen cdlculos de riesgo en sus deci-
siones en el proceso de transicion, estan buscando hacer
un uso adecuado de las oportunidades que se les presen-
tan, pero también y sobre todo, imprimir racionalidad en
un contexto que se caracteriza por la incertidumbre. No
obstante, no todos realizan este ejercicio, tampoco perci-
ben la incertidumbre de la misma manera. Para algunos es
una amenaza, mientras que otros la veran como una opor-
tunidad; unos preferiran un resultado cierto, aunque mo-
desto, otros, en cambio, estaran dispuestos a sacrificar ese
resultado cierto ante la perspectiva de una ganancia mayor.
De ahi que sea posible distinguir a los actores politicos a
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partir de su actitud frente a la incertidumbre, la cual, a su
vez, influye sobre el ritmo de la transicion.

El actor averso al riesgo esta dispuesto a renunciar a
una ganancia maxima si las probabilidades de obtenerla
son menores que las de una ganancia inferior pero segura;
el actor proclive al riesgo, en cambio, estd preparado a au-
mentar al maximo sus ganancias aunque las probabilidades
de éxito sean bajas; y el actor indiferente al riesgo conside-
ra que las probabilidades de obtener ganancias maximas o
minimas son iguales.?’ Las bases en que se sustentan estas
actitudes frente al riesgo tienen que ver con las caracteris-
ticas del actor de que se trate. Asi, normalmente un actor
institucionalizado mostrara mayor aversion al riesgo que
un actor no institucionalizado que quiere mantener abier-
tas todas sus opciones. El comportamiento de autolimita-
cion se explica porque las organizaciones complejas fun-
cionan segun equilibrios y mecanismos internos que son
una restriccion, y violarlos o ignorarlos puede acarrear se-
rias perturbaciones a la organizacién en su conjunto.*!

La actitud del actor politico frente a la incertidumbre
es consistente con otros elementos de su comportamien-
to, tales como los mecanismos preferidos de accion, el al-
cance de sus exigencias y los tiempos que impulsa en los
acuerdos.?? Por ejemplo, Accion Nacional tiende a atri-

20 C. J. McKenna, The Economics of Uncertainty, Nueva York, Oxford
University Press, 1986, pp. 19-41.

21 Las instituciones estructuran los intercambios, son una forma
de canalizacién y de contencién del comportamiento; de ahi que su
efecto sea definir y limitar las opciones. North, op. cif. Los actores po-
liticos, cuando repudian la institucionalizacién, lo que estin recha-
zando es la disminucién de sus opciones.

2 Esta clasificacién de moderados y radicales es distinta de la que
normalmente se utiliza en el estudio de las transiciones, que distingue
entre continuistas y reformadores con referencia a su actitud frente al
pasado autoritario; en la mayoria de los casos se parte del presupuesto
de que unos y otros comparten una actitud cautelosa frente a los riesgos.
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buir un valor negativo a la incertidumbre; de esta actitud
basica se deriva su disposicion a negociar pactos con sus
adversarios, reconocer que la lucha por el poder no es un
combate que busca el desplome inmediato de los contrin-
cantes, y que tampoco concluye en victorias —o derrotas—
absolutas y definitivas. Todas estas caracteristicas hacen
del PAN un actor moderado. Un partido radical en térmi-
nos de la incertidumbre es aquel que la mira como una
oportunidad, que llega a utilizarla como carta de negocia-
cion politica; esta actitud nutre la tendencia a la intransi-
gencia, y a ver la negociacion politica como un juego de
suma cero 0 como un ejercicio unilateral.

Las diferencias de comportamiento entre los actores
politicos también se explican por el grado de incertidum-
bre que consideran en sus decisiones. Existen, por lo me-
nos, dos niveles: la incertidumbre que compromete los
equilibrios generales del sistema y la que afecta unica-
mente al actor. Por ejemplo, si un partido politico decide
abstenerse de participar en las negociaciones de nuevas
reglas de competencia electoral, su negativa es un riesgo
para todos los demds porque puede influir sobre sus sim-
patizantes y, por consiguiente, alentar el recurso a formas
extrainstitucionales de lucha por el poder. Esta opcion
pone en peligro el éxito de todo el proceso de transicion,
es un comportamiento egoista que subordina el interés co-
lectivo de contar con nuevas reglas de competencia politi-
ca a un interés particular, por ejemplo, el de mantener la
pureza ideologica. Si se decidiera por un comportamien-
to altruista, cooperaria en la negociacion aun cuando ello
pudiera significar la modificacion de su postura inicial.
En cambio, un partido puede elegir una estrategia parti-
cular, por ejemplo, la formacion de una coalicién, que
plantea el riesgo de enajenarse a electores potenciales en
desacuerdo con esa estrategia; pero la pérdida de votos le
afectaria solo a ese partido; sin embargo, su decision no
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tiene por qué afectar el proceso electoral en su conjunto.
El éxito de los procesos de transicion depende en buena
medida del numero de participantes egoistas y altruistas,
y de su capacidad de influencia respectiva.

LA EVOLUCION DE LAS REGLAS DEL JUEGO EN MEXICO:
INSTITUCIONALIZAR PARA REDUCIR LA INCERTIDUMBRE

Una de las singularidades del caso mexicano es la conti-
nuidad electoral de casi ocho décadas, a diferencia de lo
ocurrido en muchos paises, donde el fin del autoritaris-
mo quedo sellado por una eleccion fundacional, que tuvo
este caracter porque fue parte de un proceso de instaura-
cion o de restauracion de partidos y procesos electorales
que habian sido interrumpidos o suprimidos por el régi-
men autoritario.

En un sistema democratico los riesgos de una eleccion
son limitados: pueden significar la sustitucion de los gober-
nantes, pero las derrotas —al igual que las victorias— son
necesariamente temporales; pero son riesgos calculados.
En cambio, en regimenes autoritarios los riesgos que aca-
rrea una eleccion son mucho mas profundos, porque
pueden poner en tela de juicio la continuidad de los acto-
res politicos, la estructura misma de dominacion. Asi ocu-
rri6 en Filipinas en 1983, cuando una elecciéon “normal” se
convirtio en una catastrofe para el régimen de Ferdinan-
do Marcos, que no pudo resistir la presion de la campana
de sus opositores ni la movilizacion callejera posterior
que repudio los resultados oficiales y que provoco el de-
rrumbe final.

En México, desde 1920 las elecciones federales para la
renovacion del Poder Ejecutivo y del Legislativo se han
celebrado periédicamente, conforme a los plazos consti-
tucionales, y han estado regidas por leyes particulares que
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fueron reformadas o sustituidas en varias ocasiones, inclu-
so antes de 1977. A pesar de que los comicios estaban es-
trechamente controlados por el gobierno y por el PRI, y
de que sus resultados eran previsibles, los periodos electo-
rales generaban inquietudes y ciertas perturbaciones; las
mas importantes de ellas condujeron a defecciones del
partido oficial. Las elecciones generaban incertidumbre
porque abrian un paréntesis en la normalidad autoritaria,
el cual se cerraba muy rapidamente pero era un espacio
que podia representar una oportunidad para los descon-
tentos o los rebeldes.

Mientras el PRI vy el gobierno pudieron controlar los
efectos del descontento que se manifestaba en las eleccio-
nes, es decir, hasta 1988, las elecciones tuvieron una fun-
cion estabilizadora y legitimadora, sobre todo a partir de
1946. Eran vistas como una fachada democratica y como
una vélvula de escape, aunque siempre marginal, a otros
mecanismos de negociacion mas efectivos. En general, los
comicios transcurrian en un clima de indiferencia, pues
solo la clase politica se sentia directamente involucrada y
afectada por estos procesos. Las sucesivas legislaciones en
la materia reflejaban cambios en el sistema politico: por
ejemplo, la ley electoral de 1918, que recogia la fragmen-
tacion politica de la Revolucion, fue sustituida en 1946 por
una ley totalmente nueva que centralizaba la responsabili-
dad de los procesos en el gobierno federal, de conformidad
con el afianzamiento del autoritarismo presidencialista
de la época. Sin embargo, en 1963 se introdujo una refor-
ma que cre6 diputaciones de partido, que eran atribuidas
proporcionalmente, y que tenia por objeto responder a
las demandas de participacion de minorias activas, que se
habian manifestado en formas no electorales respondien-
do a los ecos de la Revolucion cubana. Sin embargo, esta
valvula de escape se agoté en poco tiempo. En 1973 hubo
una nueva ley y en 1977 se introdujo la LOPPE, ambas ins-
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piradas en la misma idea de que habia que dar cabida a
las minorias politicas.

Sin embargo, y bajo la influencia de las transiciones
en la Europa mediterranea o de experiencias como la fili-
pina, a partir de principios de los anos ochenta los comi-
cios dejaron de ser el refrendo de decisiones tomadas de
antemano. Los métodos tradicionales de fraude electoral
(la manipulacion de las listas de electores, el relleno de
urnas) y de alteracion de los resultados se convirtieron en
prueba concreta de la naturaleza antidemocratica del ré-
gimen. Esta transformacion del significado de las eleccio-
nes y del voto —que de fuente de legitimacion paso a ser
instrumento de deslegitimacion—- introdujo en la vida po-
litica mexicana un nuevo tipo de incertidumbre e incre-
mento de manera dramatica el componente de riesgo de
los comicios para la €lite autoritaria.

En los anos sesenta se decia que los cambios en la le-
gislacion electoral tenian un propoésito modernizador, se
les presentaba como un paso en la construccion de la de-
mocracia. Pero en la medida en que también buscaban
desalentar formas de participaciéon politica extrainstitu-
cionales, reducir la incertidumbre en torno a la lucha por
el poder y crear una estructura estable de interaccion po-
litica, su intencion era institucionalizar la participacidn.23
No eran necesariamente democratizadores, porque el go-
bierno mantenia los procesos electorales bajo su férreo
control, pero estructuraban la participacion en forma efi-
ciente.?* Entre el COFIPE y las leyes anteriores hay una di-

 North, op. cit., p. 6.

24 North nos recuerda que las instituciones no se crean necesariamen-
te para ser eficientes, en este caso podriamos decir democraticas, sino
que, al menos las reglas formales, se crean en beneficio de los intereses
de quienes tienen el poder para negociarlas. North, op. cit., p. 16.
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ferencia fundamental que impone un sello democratiza-
dor a la nueva legislacion: mientras que las anteriores fue-
ron pensadas y disenadas exclusivamente por el Poder
Ejecutivo, con el apoyo del PRI, todos los cambios legislati-
vos en materia electoral posteriores a 1990 se hicieron
con una intervencién muy activa y una influencia deter-
minante de los partidos de oposicion.

Existe un amplio desacuerdo con respecto a cuando
se inici6 la transicién mexicana.”® Una manera de resol-
verlo consiste en abandonar las nociones de liberalizacion y
democratizacion que se han utilizado para analizarla, y mi-
rarla a través del concepto de institucionalizacion. De todas
formas, la aplicacion de las dos primeras al caso mexica-
no es insatisfactoria®® porque el punto de partida de la
transicion no era una dictadura cuyo desmantelamiento
requiriera la reinstalacion de las garantias individuales
—liberalizacion—; por otra parte, si bien era un régimen de
partido hegeménico, permitia la participacién de oposi-
ciones independientes, celebraba elecciones puntual-
mente y reconocia en el sufragio universal la expresion de

* El desacuerdo en relacién con el alcance o la profundidad de
estas transformaciones se expresa, primero, en discrepancias con res-
pecto a cudndo se iniciaron. La bancarrota politica y financiera del
Estado en 1982 creé condiciones propicias para el avance de la oposi-
cién, que erosiond de manera definitiva las bases del autoritarismo.
Entre 1983 y 1985 Acciéon Nacional registré una cadena de triunfos
electorales municipales. En cambio, algunos autores sostienen que la
transicion se inicio en la crisis poselectoral de 1988; otros la sitian en
el ano de 1994, con la vigencia del COFIPE. Por iiltimo, otros mds con-
sideran que la transicién comenzé en México después de las eleccio-
nes federales de 1997, cuando el PRI perdié la mayoria absoluta en la
Cdmara de Diputados, y Cuauhtémoc Cardenas, del PRD, fue elegido
jefe de gobierno de la capital de la reptblica.

%6 Renée G. Scherlen, “Lessons to Build on: the 1994 Mexican Pre-
sidential Election”, Journal of Interamerican Studies and World Affairs,
vol. 40, niim. 1, primavera de 1998, pp. 19-38.
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la soberania popular;?” tampoco fue precisa la reinstaura-
cion de derechos civiles —democratizacion—, simplemente se
trataba de darles vigencia.

El concepto de institucionalizacion,”® en cambio, reco-
ge la intencion profunda de las reformas electorales que
se han introducido en México en los anos de la transicion
prolongada: limitar la incertidumbre que creaba desa-
cuerdos entre las €lites y el recurso a formas extrainstitu-
cionales de participacién, con la ventaja adicional de que
posee una baja carga valorativa. El uso de esta nocion
puede parecer insuficiente porque sugiere que no se re-
conoce ninguna diferencia con respecto a las reformas
anteriores a 1986 —1963, 1973 y 1977—; sin embargo, ade-
mas de que —como se senalé antes— las oposiciones han
desempenado un papel mucho mas activo en este terreno
desde los anos ochenta, se considera que la debilidad re-
lativa del partido oficial y, en cierta forma, de la presiden-
cia de la republica le imprimen a las reformas del periodo
un sentido diferente. Por ejemplo, el Codigo Federal
Electoral (CFE) de 1986 es defensivo para con el PRI, refle-
ja calculos de riesgo electoral de este partido que no es-
tan presentes en las legislaciones anteriores; el COFIPE
—con sus sucesivas reformas— recoge también ese tipo de
consideraciones, pero para todos los partidos que nego-
ciaron su diseno.

Al acercarse las elecciones presidenciales de 1988, el
gobierno de Miguel de la Madrid reconocié que la hege-

28

27 Seguin las definiciones respectivas de liberalizacion y democratiza-
cion, en Schmitter y O’Donnell, op. cit., pp. 7-8.

 Esta interpretacion se apoya en la definicién general de institu-
ciones e institucionalizacién de Douglass North, ya citada, y retoma
elementos de la mas restringida de Samuel P. Huntington, Political
Order in Changing Societies, New Haven vy Londres, Yale University Press,
1968, pp. 12-24.
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monia histérica del PRI en la Camara de Diputados estaba
amenazada por el creciente descontento que provoca-
ba la crisis econémica y el notable progreso electoral del
PAN desde finales de 1982. Entre 1980 y 1984, el nimero
de municipios gobernados por panistas aumento6 de 13 a
32, en su mayoria urbanos, algunos densamente pobla-
dos, y varios de ellos eran capitales estatales.?? En las elec-
ciones trienales de 1985, en las que se renovo la Camara
de Diputados, el partido oficial mantuvo su tradicional
superioridad con mds de 70% del voto, y Accion Nacio-
nal, con 15.5%, no alcanzé el objetivo de formar una nueva
mayoria, que habia sido su lema de campana. No obstante,
de las 41 curules que conquisto, nueve fueron de mayoria
relativa, el nimero mas elevado que habia registrado en
su historia (las restantes 32 le fueron atribuidas por repre-
sentacion proporcional). Estos avances pueden parecer
demasiado modestos como para justificar los temores pre-
sidenciales; no obstante, como se vera mas abajo, Accién
Nacional se habia abierto un espacio muy importante en
la opinién publica nacional e internacional que hacia
creibles sus triunfos. Una estrategia audaz le habia asegu-
rado una presencia que se traducia en una capacidad de
influencia politica muy superior a su importancia electo-
ral real.

Por otra parte, si bien los equilibrios generales del sis-
tema politico no habian sido alterados por los avances del
PAN, durante el gobierno delamadridista el pais vivié una
severisima crisis economica en la que se conjugaron —en-
tre otros problemas— una profunda recesion y tasas infla-
cionarias sin precedentes en el México contemporaneo

2 Yemile Mizrahi, “The Costs of Electoral Success: The Partido
Accién Nacional in Mexico”, en Ménica Serrano, Governing Mexico: Po-
litical Parties and Elections, Londres, The Institute of Latin American
Studies, The University of London, 1998,
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—que fueron controladas hasta diciembre de 1987, cuan-
do se concluyé un Pacto de Solidaridad Econémica entre
los principales sectores productivos. El estrangulamiento
del crédito, interno y externo, trajo el cierre de muchas
empresas medianas y pequenas, y puso en aprietos inclu-
so a grandes emporios de la iniciativa privada. La movili-
zacion electoral panista fue el vehiculo del descontento
que provocaron estas condiciones tan desfavorables. Su
impacto politico adquirié un peligroso potencial después
de los sismos de septiembre de 1985, que destruyeron am-
plias areas de la ciudad de México. Sus habitantes volca-
ron sobre el gobierno el miedo, el dolor y la rabia contra
la devastacion que habia provocado un fenémeno natu-
ral, denunciando su incapacidad para atender con agili-
dad y eficiencia la emergencia.

Si las elecciones legislativas de 1985 hubieran tenido
lugar después de los sismos de septiembre, es muy proba-
ble que el PRI se hubiera topado con pérdidas considera-
bles en la capital de la republica. El efecto politico mas
duradero de los sismos fue que impulsaron y legitimaron
formas auténomas de organizacion y movilizacion, muchas
de ellas surgidas espontaneamente para realizar operacio-
nes de rescate, que se mantuvieron para dar continuidad
a las demandas de habitacion de los damnificados. Esta
experiencia fue un antecedente de las movilizaciones de
los anos noventa realizadas por grupos autoorganizados
que actuaban al margen de los partidos.

Ante la ola creciente de movilizacion, en 1986 el presi-
dente De la Madrid presenté al Legislativo una iniciativa
de ley electoral para sustituir la LOPPE de 1977. El nuevo
codigo electoral incrementaba el control de las instancias
gubernamemales sobre los procesos electorales, fomenta-
ba la dispersién del voto de protesta y aseguraba la repre-
sentacion mayoritaria en la Camara de Diputados del
partido hegemonico. El tono defensivo de la propuesta es
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patente en el aumento, de 100 a 200, del nimero de las
diputaciones plurinominales; un incremento que signifi-
c6 la ampliacion de la Camara de 400 a 500 diputados.
También se suprimio6 la restriccion que en el pasado se
habia disenado para contener la sobrerrepresentacion del
PRI, que prohibia acceder a las curules plurinominales al
partido que obtuviera mas de un cierto nimero de dipu-
taciones por mayoria. La regla que refleja con mas claridad
los temores del gobierno delamadridista es la llamada
clausula de gobernabilidad, que estipulaba que al partido
que obtuviera la mayoria de votos y la mayoria de las cu-
rules uninominales se le atribuirian, mediante la fé6rmula
de representacion proporcional, tantas diputaciones co-
mo fueran necesarias para alcanzar la mayoria en la Ca-
mara. Con el CFE de 1986, el PRI y el gobierno aceptaban
que ya no podian confeccionar sus mayorias en las urnas;
entonces lo harian en la Camara de Diputados.

EL PARTIDO ACCION NACIONAL: UN ACTOR AVERSO
AL RIESGO

Desde su fundacién en 1939 y hasta 1976, Accién Nacio-
nal vivié en una sostenida incertidumbre en medio de un
contexto politico general estable. En esas condiciones el
riesgo permanente era la desaparicion, dado que se tra-
taba de una organizacion siempre fragil. No obstante,
después de 1988 el partido dejé de preocuparse por su
continuidad, que parecia asegurada; los riesgos mayores
que consideraba, en cuanto a si mismo, eran las practicas
fraudulentas del PRI o la competencia con el otro gran
partido de oposicion, el Partido de la Revolucion Demo-
cratica. La incertidumbre, en cambio, se habia apodera-
do del contexto politico general. En estas circunstancias,
en los calculos del partido se ha impuesto de manera casi
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invariable el deseo de conjurar la ruptura desordenada
de los equilibrios en ese nivel, incluso si en el corto plazo
ello podia acarrear costos al propio partido.

Ademas, durante décadas el partido tuvo una imagen
pobre en la opinién publica, que lo consideraba politica-
mente irrelevante y que observaba su escasez de recursos
materiales y humanos.

Accion Nacional ha mostrado una marcada sensibili-
dad al riesgo desde su fundacién, cuando se pronuncio
en contra de cualquier radicalismo politico y a favor de la
via electoral y partidista, cuando las armas seguian siendo
un recurso posible de acceso al poder. Este rasgo se pro-
fundizé por las condiciones especiales de su supervivencia:
la continuidad del partido estuvo por anos amenazada
por la arbitrariedad propia de los gobiernos autoritarios,
que hacia posible que, en cualquier momento, desapare-
ciera la tolerancia que dejaba vivir a la oposicién partidis-
ta. Las mayorias absolutas del PRI pendian como una
espada de Damocles sobre su existencia; su irrelevancia e
ineficacia eran una persistente amenaza a su razon de
ser.”Y Accién Nacional fue por afos una organizacién pre-
caria. El nimero de candidatos que presentaba en los
comicios variaba; era mayor en anos de eleccion presiden-
cial y disminuia en elecciones intermedias. Su presencia
geografica también era irregular. Con frecuencia los co-

* Hasta la introduccién, en 1963, de una férmula de represen-
tacion proporcional que establecia diputaciones de partido, el PAN
nunca logré conquistar mas de seis escanos en un total de distritos
electorales que entre 1946 y 1961 aumenté de 147 a 178. Entre 1966 y
1982, presenté candidatos en menos de 20% de los ayuntamientos
y goberné apenas un punado de ellos; su representacién en los con-
gresos locales fue casi inexistente, y hasta 1989 conquisté su primera
gubernatura. La persistente incapacidad del PAN para abrirse paso en
el electorado —por las razones que fueran— también generaba agudos
conflictos internos.
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mités locales desaparecian por falta de recursos financie-
ros y humanos, y una eleccion demandaba esfuerzos sobre-
humanos para reanimar a una militancia siempre exigua.

Sin embargo, la repetida participacion del PAN en los
comicios desde 1943 y en los presidenciales desde 1952 (a
excepcion de 1976, cuando no presenté candidato presi-
dencial), fue sentando las bases de su institucionalidad.
El papel central que adquirié Accion Nacional durante la
crisis de los anos ochenta demostré que la simple conti-
nuidad le habia proporcionado un apreciable capital po-
litico: la imagen de autonomia. Su eficacia pudo haber
planteado muchas dudas, no asi su independencia con
respecto al poder, a diferencia de la vision que aquejaba a
otras formaciones de oposicion minoritaria, que eran vis-
tas como simples apéndices del PRI y que desaparecieron
cuando la competencia electoral se instalé en el centro
de la lucha por el poder.

A ojos de sectores de la opinion publica, Accion Na-
cional era el unico partido de oposicion independiente
que podia acoger su protesta para sancionar al gobierno,
poner limites al ejercicio arbitrario de la autoridad o lle-
var al poder a un nuevo tipo de gobernantes. Por otra
parte, para los grupos de privilegio y para las clases me-
dias, que hubieran podido sentirse amenazados por un
cambio radical y que compartian la aversion al riesgo del
partido,’’ su compromiso con las vias institucionales de
accion politica era garantia de que se trataba de un agen-
te confiable.

31 Véase, en este mismo volumen, Jorge Buendia Laredo, “Estabi-
lidad politica, aversién al riesgo y competencia electoral en transicio-
nes a la democracia”, documento presentado en la conferencia
“Caminos a la democracia: las transiciones prolongadas”, ciudad de
México, El Colegio de México, 19-21 de mayo de 1999.
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En 1988 el PAN era una organizacion relativamente au-
tonoma, tenia una identidad especifica, discernible de
otros actores —como las organizaciones empresariales o
religiosas que durante décadas habian recurrido al parti-
do como instrumento de presion sobre el gobierno-, ac-
tuaba conforme a una logica propia, despersonalizada, y
podia disenar estrategias y definir acciones a partir de sus
objetivos. La complejidad organizativa que habia adqui-
rido en el proceso afianzé la prudencia de la dirigencia
partidista. En otras palabras, en la oposicion instituciona-
lizada que era Accion Nacional a finales de los anos ochen-
ta, se profundizé la aversion al riesgo que le habia sido
caracteristica desde los origenes, por el simple hecho de
que su dinamica interna también habia desarrollado res-
tricciones, pesos y contrapesos.

La audacta en un contexto de predictibilidad politica

El PAN fue el vehiculo de la reaccién antiautoritaria que
desencadend la expropiacion bancaria de septiembre de
1982 entre empresarios medianos y pequenos, regionales
y de ciudades de los estados del norte del pais. Su inten-
cion era tener una participacion politica efectiva, no sélo
presionar al gobierno —como habia ocurrido en varias
ocasiones en el pasado—, sino asumirlo. De esta manera
surgio el neopanismo, un movimiento integrado por una
nueva generacion de militantes que aporté recursos € in-
trodujo tonos y estilos mucho mas agresivos en las campa-
nas electorales del partido. La caracteristica mds notable
de esta nueva corriente del PAN fue el tono de confronta-
cion que adopto frente al PRI, al gobierno y al presidente
de la republica.

Entre 1983 y 1988, candidatos y dirigentes panistas
adoptaron un tono impaciente; anunciaban que recurri-
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rian a la accion directa, pregonaban el inminente colapso
del PRI, advertian exaltados que si no se respetaban los re-
sultados electorales apoyarian acciones populares correctivas,
y declaraban que estaban dispuestos a romper la legali-
dad si otros lo hacian.*® Accién Nacional abandoné asi su
estrategia tradicional, que habia consistido en presentar-
se como el referente institucional y legalista de la lucha
politica frente a los atropellos priistas.

La protesta y los conflictos electorales fueron un pro-
blema cotidiano a partir de 1983. En defensa del voto, los
panistas organizaron marchas, caravanas automovilisticas,
huelgas de hambre, actos de resistencia civil. Por ejemplo,
los comicios que se celebraron en Sonora en 1985 estu-
vieron marcados por los enfrentamientos entre la policiay
panistas que ocupaban edificios publicos, y bloqueaban ca-
lles y carreteras para exigir elecciones limpias o el recono-
cimiento de presuntas victorias. Este tipo de acciones cobré
una dimension preocupante para el gobierno federal en
1986, en ocasion de la campana por la gubernatura de
Chihuahua, que se convirtié en un poderoso foco de ten-
sion politica y cuyas reverberaciones trascendieron las fron-
teras nacionales, entre otras razones porque los mismos pa-
nistas recurrieron a la opinién publica internacional —en
particular en los Estados Unidos— para denunciar los pre-
suntos fraudes electorales, en un momento en que el go-
bierno federal negociaba la reestructuracion de la deuda
externa. Todos estos actos generaron una atmaosfera politi-
ca de tal manera cargada, que muchos periodistas —-sobre
todo estadounidenses— creyeron que Chihuahua estaba al

3 Véase, por ejemplo, Bernardo Batiz, “El futuro de México y Ac-
cion Nacional”, documento presentado ante la XXXII Convencién
Nacional, 11-12 de febrero de 1984. Citado en Loaeza, El Partido
Accion Nacional: la larga marcha, 1939-1994. Oposicion leal y partido de
protesta, México, D.F,, Fondo de Cultura Econémica, 1999, p. 365.
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borde de la guerra civil y el sistema politico mexicano a
punto de derrumbarse.

Todo parecia indicar que el PAN habia perdido la aver-
sion al riesgo que le habia sido caracteristica; sin em-
bargo, es de hacer notar que, pese a la incertidumbre
economica del periodo, las acciones panistas mas audaces
se produjeron en un contexto general de estabilidad poli-
tica, que atenuaba el impacto de la confrontacion, y sus
repercusiones solo excepcionalmente tuvieron un alcan-
ce nacional. En cierta forma se mantuvieron encapsula-
dos como conflictos regionales, de la misma manera que
el neopanismo fue originalmente un fenémeno regional
localizado en estados del norte del pais.

A pesar de todos los malos augurios y las condiciones
adversas, en los comicios federales de 1985 el PRI mantuvo
la hegemonia histoérica en los cargos de eleccion popular:
todos los gobiernos estatales que se renovaron, la mayoria
absoluta en el Congreso federal y en los congresos loca-
les, aun cuando en los comicios participaban, ademas del
PAN, otros siete parlidos.33 Mis todavia, en 1987 el presi-
dente De la Madrid ejercio libremente la facultad de de-
signar al candidato de su partido a la presidencia de la
republica —a pesar de las protestas de distinguidos miem-
bros del propio PRI-, y su intervencion sigui6 siendo de-
cisiva para la eleccion de candidatos a gobernadores,
diputados y senadores. De manera que, aun cuando se ha-
blara de crisis politica, ésta no habia alcanzado a los equi-
librios profundos del sistema politico y tampoco puso en

33 En las elecciones de 1985 participaron, ademas del PAN y el PRI,
el Partido Popular Socialista (PPS); el Partido Auténtico de la Revolu-
cién Mexicana (PARM); el Partido Demécrata Mexicano (PDM); el Par-
tido Socialista Unificado de México (PSUM); el Partido Mexicano de
los Trabajadores (PMT); el Partido Socialista de los Trabajadores (PST)
y el Partido Revolucionario de los Trabajadores (PRT).
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entredicho el funcionamiento regular del gobierno fede-
ral. Esta situacion resulta en cierta medida sorprendente
porque no se correspondia con la incertidumbre econé-
mica del periodo.** El descontento por la inflacién, la cai-
da de las inversiones y el deterioro del empleo, de los
ingresos y del nivel de vida de la poblacién cobrarian una
considerable dimension politica hasta 1988, con la forma-
cion del Frente Democratico Nacional (FDN) que apoyo la
candidatura de Cuauhtémoc Cardenas.

La estrategia de confrontacion del neopanismo no le
rindi6 al partido los frutos electorales que esperaba. Los
actos de violencia ocurridos en Sonora en 1985 y en Chi-
huahua en 1986 tuvieron un elevado costo para el PAN: los
empresarios locales criticaron dsperamente una estrategia
que habia representado cuantiosas pérdidas economicas.
Muchos de ellos volvieron a las filas del PRI. En Chihuahua
el neopanismo sufrié una amplia derrota en las eleccio-
nes locales de 1989, y no fueron pocos los que la atribuye-
ron a la penosa experiencia de tres anos antes. En todos
los casos los conflictos terminaron diluyéndose, los candi-
datos priistas elegidos lograban mantenerse en el poder
pese a las protestas panistas, y las aguas del statu quo reco-
braban paulatinamente su nivel.

La protesta neopanista también se top6 con los limites
derivados de la evaluacion de los riesgos de un desenlace
extremo. A partir de 1983, el sistema politico vivio tensio-
nes debido a los conflictos electorales que involucraron,
en su mayoria, a los grupos de clase media; sin embargo,
también se cernia la amenaza de la extension de la protes-

3 Véase Enrique Provencio, “El claroscuro de los ochenta: la dé-
cada en la perspectiva del desarrollo”, en José Joaquin Blanco y José
Woldenberg (comps.), México a fines de siglo, México, Fondo para la
Cultura y las Artes-Fondo de Cultura Econémica, 1993, tomo II, pp.
225-265.
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ta a los sindicatos y grupos urbanos de menores ingresos,
que hubiera podido desbordar las instituciones existen-
tes. Una amplia movilizacion social fue un persistente fan-
tasma para el gobierno de Miguel de la Madrid, asi como
para otros actores politicos. A este respecto, la organiza-
cion espontdnea de los habitantes de la ciudad de México
de septiembre de 1985, fue un primer y ominoso sintoma.
Este peligro llego a ser reconocido por los aliados de los
panistas —muchos empresarios se reconciliaron con el go-
bierno delamadridista y abandonaron la oposicién—y por
ellos mismos, sobre todo por la dirigencia nacional, que
en mas de una ocasion se deslind6 de hechos violentos o
impuso a sus militantes mas aguerridos la decision de aco-
modarse a los resultados oficiales.*

La autolimitacion del PAN en una situacion de incertidumbre

La autolimitacion de Accion Nacional en un contexto ge-
neral de incertidumbre politica queda a la luz con su
comportamiento en el conflicto poselectoral de julio de
1988. Su candidato a la presidencia de la republica, Ma-
nuel J. Clouthier, llevé a cabo una campana del mas puro
estilo neopanista; pronunciaba inflamados discursos anti-
gobiernistas, apelaba de continuo a la experiencia filipina,

% Asi ocurrié en Sonora en 1985, donde el candidato panista
Adalberto Rosas habia hecho una campana plagada de advertencias y
amenazas de violencia. En respuesta a la crispada situacién que vivié
el estado en los dias anteriores a la eleccién, los miembros mas distin-
guidos de la comunidad y los lideres del PRI, el PAN y el PSUM firmaron
un manifiesto piiblico en el que apelaban a "la conciencia democra-
tica sonorense” para reafirmar el deber de todos de “obedecer a la
autoridad, a condicién de que no se salga de los limites de su compe-
tencia y con tal de que tenga derecho legitimo para mandar”. Citado
en Loaeza, op. cit., p. 384.
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advertia a sus simpatizantes que tenian que prepararse
para defender una victoria que “el sistema” trataria de
arrebatarles, realizaba simulacros de actos de resistencia
civil y, en algunos estados, efectué actos de esta naturaleza.

La dirigencia del partido fue en cierta forma margina-
da por el equipo de campana del candidato presidencial,
integrado por miembros de organizaciones de defensa ci-
vil. Hubo muchas fricciones entre ellos, pero los lideres
panistas cedieron en sus pretensiones de controlar la can-
didatura, entre otras razones porque estaban convencidos
de la efectividad de Clouthier y de su penetracion en el
electorado. Asi que se mostraron dispuestos a tolerar la
autonomia de su candidato y un estilo politico que choca-
ba con las practicas moderadas del pasado; también reco-
nocian que el radicalismo de los neopanistas habia tenido
un importante efecto de propaganda. No obstante, su acti-
tud cambio cuando se desencadend la crisis de la eleccion
presidencial, el 6 de julio, misma que se prolongé hasta la
instalacion de la LIV Legislatura, a finales de agosto.

En el atardecer de ese dia el candidato panista, Ma-
nuel J. Clouthier, y otros dos candidatos, Cuauhtémoc
Cardenas del FDN y Rosario Ibarra de Piedra del Partido
Revolucionario de los Trabajadores, PRT, presentaron an-
te el gobierno el documento titulado “Llamado a la legali-
dad”, en el que denunciaban violaciones en el proceso
electoral —relleno de urnas, alteracion de resultados, ausen-
cia deliberada de autoridades electorales en las casillas—y
el intento del gobierno de “consumar una imposicion”;
y advertian a las autoridades que si no se restablecia “de
modo inequivoco” la legalidad del proceso electoral, defen-
derian los derechos del pueblo mexicano. En ese momento
se inicié un duro forcejeo, seguido de intensas negocia-
ciones que se prolongaron hasta el 31 de agosto, entre el
gobierno y el PRI y los candidatos y partidos de oposicion,
para resolver el conflicto.
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Este proceso transcurrié en una atmosfera de aguda
incertidumbre para todos los actores politicos, que se mo-
vian entre los procedimientos legales establecidos y movi-
lizaciones de protesta que representaban un riesgo de
colapso institucional. La primera incognita que se planted
en las semanas posteriores a la eleccion, la mas inquietan-
te, tenia que ver con las reacciones de la poblacion a la
nueva realidad politica y sus posibles respuestas a la situa-
cién de emergencia creada por la crisis poselectoral. Lue-
go, tampoco podia preverse el comportamiento del FDN,
que era un actor multiforme, integrado por una coalicién
heterogénea, sin consistencia interna y cuyas relaciones
con el candidato Cardenas estuvieron plagadas de contra-
dicciones y titubeos. De hecho, este conjunto empezoé a
desintegrarse desde el dia de la calificacion de la eleccion
presidencial, y sus miembros participaron en las negocia-
ciones en forma individual.

Estas circunstancias fueron decisivas para que Accion
Nacional abandonara las tacticas del neopanismo, se distan-
ciara de su candidato Clouthier (quien insistia en organi-
zar la resistencia civil, un referéndum, anular el procesoy
convocar a nuevas elecciones), examinara y votara los 300
casos de presuntos diputados de mayoria, asi como la ins-
talacion del Colegio Electoral, el 6rgano de autocalifica-
cion. Por 1ultimo, los diputados discutieron la calificacion
de la eleccion presidencial y Carlos Salinas de Gortari,
candidato del PRI, fue declarado presidente electo el 10
de septiembre con el voto a favor de los diputados priistas
y de algunos miembros de partidos integrantes del FDN, el
voto en contra de la mayoria de los panistas, pues algunos
decidieron abandonar el salén de sesiones, junto con la
mayoria de los diputados de las organizaciones frentistas.

El comportamiento del PAN le fue dsperamente repro-
chado por las otras oposiciones, asi como por el grupo de
apoyo del candidato Clouthier, que hubiera preferido la
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movilizacion extrainstitucional. El partido no organizé ni
particip6 de manera oficial en ninguna manifestacién
publica de protesta. Su estrategia equivalia a aceptar de
hecho la eleccion en su conjunto —que era el sentido pro-
fundo de su participacién en todas sus etapas—; sin embar-
g0, esto no significa que los panistas hubieran renunciado
al papel que les tocaba desempenar en la correlacién de
tuerzas que se fue configurando en esos momentos, y que
consistia en tornar la incertidumbre en estabilizacién y
moderar los antagonismos que habia desatado la compe-
tencia entre el PRI, los partidos frentistas y los simpatizan-
tes de Cuauhtémoc Cardenas. El PAN defendié con pasion
sus victorias, participé con los otros presuntos diputados
en los enconados debates en la Cidmara, en los enfrenta-
mientos dramdticos y los insultos; pero ante el muro que
construyeron los priistas para contener las denuncias opo-
sitoras y sostener el triunfo de su candidato, respondieron
con leyes y reglamentos, y s6lo excepcionalmente parecie-
ron dispuestos a transgredir sus limites. Accién Nacional
acredit6 101 escanos en la Camara, es decir, la quinta par-
te de la representacion.

Los argumentos de la dirigencia panista para justificar
su estrategia en ese periodo invariablemente hacian hin-
capié en que la estabilidad general estaba en entredicho,
y que habia que evitar que el pais cayera en el caos y la
violencia. Al término del accidentado proceso, el 16 de
noviembre Accién Nacional dio a conocer un documento
oficial en el que afirmaba que la eleccién de 1988-1994
era ilegitima de origen, aunque justificaba su apoyo ticito
al proceso;* anadia que condicionaba un apoyo de largo
plazo a la legitimidad secundaria que el nuevo gobierno po-

% “Compromiso nacional para la legitimidad y la democracia”,
Palabra, vol. 2, niim. 7, enero-marzo de 1989, pp- 62-70.
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dia conquistar si, desde el primer dia, actuaba como “go-
bierno de transicion”. Sostenia que ante la posibilidad de
que el pais cayera en el caos y la violencia el partido habia
decidido integrarse al proceso politico normalizado. La
dirigencia del PAN afirmaba que su propésito era vigilar al
nuevo gobierno; sin embargo, el talante conservador de
su respuesta ante la crisis es inocultable, y muy semejante
al de partidos politicos afines que, en situaciones extre-
mas y ante el riesgo de una reversion esencial de los equi-
librios sociales, optan por soluciones de facto.*”

No obstante, en los cdlculos de Accion Nacional en es-
ta coyuntura critica intervinieron otras consideraciones
de orden particular, derivadas del inesperado apoyo que
recibio la candidatura de Cuauhtémoc Cardenas. La pri-
mera de ellas fue el hecho de que el partido habia pasado
del segundo al tercer lugar en los resultados electorales:
mientras a Cardenas se le reconocieron cinco millones de
votos, a Clouthier se le atribuyeron tres millones, y nueve
a Salinas de Gortari. De anularse la eleccion y celebrarse
nuevos comicios, en el contexto de polarizacion y profun-
do antagonismo que se habia generado en torno a la
competencia PRI-FDN, habria probabilidades de que el PAN
perdiera votos y escanos, a favor, por ejemplo, del PRI, al
cual podian otorgar su voto los electores moderados, te-
merosos del triunfo del candidato frentista. En un escena-
rio de esta naturaleza, Accion Nacional perderia sus
ganancias recientes e incluso correria el riesgo de desapa-
recer y convertirse de nuevo en una minoria irrelevante.

En la situacion de incertidumbre que surgio en Méxi-
co a raiz del conflicto poselectoral de 1988, Accion Nacio-

* Los argumentos de Accién Nacional son muy similares a los que
esgrimio la Democracia Cristiana chilena cuando, en un primer mo-
mento, apoyo6 el golpe militar de Augusto Pinochet en septiembre de
1973, a fin de prevenir el caos revolucionario que amenazaba al pais.
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nal eligié una estrategia de cooperacion y limitacion de la
incertidumbre que salvaguardo sus propios intereses co-
mo organizacion, y le reporté ganancias en su relacion
con el poder y con el electorado. Durante el gobierno de
Carlos Salinas, el PAN influy6é de manera decisiva en la for-
mulacion de la nueva legislacion electoral, logré que sus
triunfos electorales fueran reconocidos por el gobierno y
por el PRI (en 1989 obtuvo su primera gubernatura en el
estado de Baja California), y goz6 de un trato privilegiado
con el presidente de la republica, mucho mejor que el
que recibia el propio PRI

CONCLUSIONES

La experiencia mexicanay el caso del PAN nos permiten lle-
gar a algunas conclusiones relativas a las transiciones pro-
longadas. Primero, que la duracion de la transicion depende
de que los actores politicos hagan una evaluaciéon consen-
sual del contexto. Si coinciden en que la incertidumbre
caracteristica ha alcanzado un nivel critico, en el que las
pérdidas que acarrearia la ausencia de negociaciones serian
mayores que las ganancias, entonces todos tendran interés
en acelerar la conclusion de acuerdos. Sin embargo, si uno
de ellos considera que la incertidumbre no es critica, o que
le favorece, entonces optara por un comportamiento ego-
ista de no cooperacion y el proceso tendera a prolongarse.
Este ritmo propicia, de manera inevitable, la configuracion
de contextos que no son considerados de urgencia; como se
ha visto en la experiencia mexicana, cuando asi ocurre, hay
mas incentivos para prolongar esta incertidumbre mode-
rada que para resolverla.

De lo anterior se desprende que la actitud de los acto-
res frente a la incertidumbre, y su percepciéon de ella, son
determinantes en la duracion de las transiciones. En la
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definicion de estos factores intervienen elementos subje-
tivos como la ideologia. Habra partidos, como el PAN, pa-
ra los que el orden social sea un valor y una prioridad de
gobierno, por consiguiente, tenderan a atribuir un valor
negativo a la incertidumbre; en cambio, para partidos
como el PRD o incluso el PRI, que mantienen referentes
revolucionarios y provienen de una tradicién de moviliza-
cion extrainstitucional, la incertidumbre es una oportuni-
dad; limitarla representa también restringir las opciones
del partido. Asimismo, la actitud frente a la incertidum-
bre depende del tipo de bases sociales que quiere allegar-
se un partido: seran mas aventurados aquellos que buscan
representar a quienes “no tienen nada que perder”. La
duracion de un proceso de transicion sera mas prolon-
gada si los actores politicos poseen percepciones discre-
pantes del valor de la incertidumbre, y, por consiguiente,
lidian con ella de manera distinta.

Por 1ultimo, la duracién de un proceso de transicion
depende del nimero de actores egoistas y actores altruis-
tas participantes. Ahora bien, como uno de los aspectos
centrales de este modelo de cambio politico negociado
es el consenso, aunque sean muchos los partidos que par-
ticipen en el proceso, basta con que uno solo de ellos
opte por un comportamiento egoista para influir sobre la
velocidad de las negociaciones y, por ende, del cambio
politico.






6. ESTABILIDAD POLITICA, AVERSION
AL RIESGO Y COMPETENCIA ELECTORAL
EN TRANSICIONES A LA DEMOCRACIA

Jorge Buendia Laredo

INTRODUCCION

La celebracion de elecciones libres y competitivas es proba-
blemente la caracteristica definitoria de una democracia
(Schumpeter). Sin embargo, la realizacion de elecciones
es tan comun en democracias como en regimenes autori-
tarios. Es el homenaje que el vicio le rinde a la virtud. Ni
siquiera los regimenes autoritarios pueden escapar a la
pretension de que la renovacion de sus cuadros dirigen-
tes se rige por los dictados de la voluntad popular.

El objetivo principal de este trabajo es investigar cua-
les pueden ser los principales determinantes del voto en
elecciones celebradas en regimenes que experimentan
una transicion politica. Para ello, sin embargo, es necesario
poner en contexto este tipo de elecciones. En otras pala-
bras, con qué frecuencia se realizan éstas en democracias
y regimenes autoritarios, cuales son las probabilidades de
que haya un cambio de régimen a raiz de una eleccion ce-
lebrada bajo un gobierno no democratico, cuales son las
caracteristicas principales de las efectuadas en regimenes
en transicion, etc. De ello nos ocuparemos en la primera
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parte, mientras que en la segunda, la parte central de este
articulo, haremos referencia a los determinantes del voto
en las elecciones mexicanas de 1997, aunque también dis-
cutiremos el plebiscito de 1988 y la eleccion fundadora
de 1989 en Chile, asi como los comicios nicaragtienses de
1990. El énfasis puesto en el caso mexicano se debe a la
disponibilidad de encuestas para probar de manera mas
rigurosa algunas de las hipotesis aqui presentadas.

Las encuestas utilizadas en este trabajo son las siguien-
tes: para México, me baso en una encuesta nacional pree-
lectoral realizada por Consulta, S.A. de BB para el caso
de Chile se han utilizado varias encuestas provenientes de
dos fuentes: el Centro de Estudios Publicos, que llevo a
cabo varias encuestas en los anos 1988-1989, y la Facultad
Latinoamericana de Ciencias Sociales, que aplic6é dos en-
cuestas previas a la eleccion fundadora de diciembre de
1989; en cuanto a Nicaragua, se utilizaron las encuestas
que la compania venezolana DOXA realizé en ese pais en
1989 y 1990.7 Esta compania fue una de las pocas que pre-
dijo la victoria de Violeta Chamorro desde un inicio.?

I Se trata de una encuesta probabilistica, de 1 200 entrevistas, rea-
lizada la semana previa a la jornada electoral. Quisiera agradecer a
Roy Campos, director asociado de Consulta, el haberme permitido
usar los datos de esta encuesta.

? Las encuestas del Centro de Estudios Piiblicos (Chile) y las de
DOXA fueron obtenidas en el Roper Center for Public Opinion Re-
search de la Universidad de Connecticut. Las de FLACSO (Chile) las
obtuve gracias a la amable mediacion de Patricio Navia, José Miguel
Sandoval y Carmina Borja.

% Aparentemente, DOXA fue contratada por la Democracia Cristia-
na venezolana y por el Partido Popular Social Cristiano de Nicaragua.
En su andlisis de las encuestas publicadas en Nicaragua en este perio-
do, W. Barnes critica las de DOXA por su asociacién con la campana de
Violeta Chamorro y porque sus resultados fueron publicados tnica-
mente en La Prensa (el periédico de la familia Chamorro). Sin embar-
go, Barnes senala que las encuestas de DOXA “no sélo fueron correctas
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ELECCIONES Y CAMBIO DE REGIMEN

Como se senal6 al principio, si bien se tiende a asociar las
elecciones con estructuras democrdticas, en la practica los
regimenes autoritarios las celebran con mucha frecuen-
cia. La base de datos construida por Adam Przeworski y
sus colegas ofrece informacion relevante para analizar el
papel de las elecciones en regimenes tanto democraticos
como autoritarios. Estos datos permiten evaluar, si bien
tentativamente, el impacto potencial de las elecciones en
las transiciones politicas.

La muestra incluye 135 paises desde 1950, o desde el
ano de su independencia, hasta 1990. En este periodo se
realizaron 892 elecciones legislativas: 426 de ellas en de-
mocracias (318 en regimenes parlamentarios y 108 en sis-
temas presidenciales) y 466 en regimenes autoritarios
(375 en “burocracias” y 91 en autocracias).* En cuanto a

en cuanto a la posibilidad de una victoria de Chamorro sino que tam-
bién lo fueron en cuanto al margen del triunfo”. William Barnes, “Re-
reading the Nicaraguan Pre-election Polls”, en V. Castro v G. Prevost
(eds.). The 1990 Elections in Nicaragua and their Aftermath, Lanham MD,
Rowman and Littefield, 1992, p. 66. )

* Przeworski y sus colegas distinguen entre dictaduras institucio-
nalizadas, llamadas burocracias, y regimenes “personalistas”, que de-
nominan autocracias. La distincién busca enfatizar la existencia de
reglas internas que rigen el funcionamiento de una dictadura: “consi-
deramos la existencia de una legislatura electa como indicador de que
el régimen cuenta con algunas reglas para su operacion interna y que
los gobernantes anuncian sus intenciones a la poblacién mediante le-
ves, aun si ellos mismos no estan sujetos a éstas. Por lo tanto, clasifica-
mos como burocracias aquellas dictaduras que durante un ano en
particular contaban con una legislatura y como autocracias las que no
tenian una”. José Antonio Cheibub y Adam Przeworski, “Democracy,
Elections and Accountability for Economic Outcomes”, en B. Manin,
A. Przeworski y S. Stokes (eds.), Democracy, Representation and Accounta-
bility, Nueva York, Cambridge University Press, en prensa, p. 2.

Ty T
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elecciones presidenciales, en las democracias se efectua-
ron 86 comicios de este tipo y 136 en las dictaduras (bu-
rocracias: 103 y autocracias: 33). Dicho de otra manera,
en el periodo 1950-1990 hubo mas elecciones en dictadu-
ras que en democracias. Sin embargo, esta mayor fre-
cuencia se debe principalmente al hecho de que en este
periodo hubo también mas dictaduras que democracias.
Tomando en cuenta el numero de unas y otras, Cheibub y
Przeworski® encuentran que en las segundas se realizaron
elecciones legislativas casi cada cuatro anos, mientras que
en las primeras (burocracias) el promedio es de una casi
cada cinco anos. El contraste es mucho mayor en lo que
concierne a elecciones presidenciales: en las democracias
se celebré una cada cinco anos y en las dictaduras la esti-
macién es de una cada 18-20 anos.® Lo anterior nos da ya
una primera aproximacion a la naturaleza de los comicios
en las dictaduras.

Mas que la frecuencia con que se efectian los comi-
cios en democracias y dictaduras, lo que resulta funda-
mental es el impacto de los mismos en la vida politica,
basicamente, en qué medida cumplen con su funcién de
determinar quién o quiénes gobernaran. Incluso en de-
mocracias, en muchas ocasiones quién gobernara no es
decidido directamente por el electorado, ya que en regi-
menes parlamentarios el cambio de jefe de gobierno pue-
de deberse a luchas intrapartidistas o a la caida de un
gobierno de coalicién. Cheibub y Przeworski resumen sus
hallazgos de la siguiente manera:

Es cierto que las democracias son regimenes donde los go-
bernantes tienen una mayor probabilidad de dejar sus
puestos a causa una eleccion: 47% de los primer ministros y

5 Ibid., pp. 5-6.
6 Ibid., p. 6.
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64% de los presidentes dejan sus puestos cuando el electo-
rado vota por alguien mas, mientras que eso s6lo ocurre
con 21% de los “burécratas”. Pero muchos primer minis-
tros dejan el poder sin que se consulte al electorado, mien-
tras que la mayoria de los presidentes lo deja aun si los
votantes quisieran que permanecieran [ante la ausencia de
reeleccién].”

El porcentaje de gobernantes que, de acuerdo con
Cheibub y Przeworski, pierde el poder en las “burocra-
cias” a través de los comicios incluye aquellos que no pue-
den reelegirse. Esto se aplica a los casos de El Salvador
(1956,1967,1972 y 1977), Honduras (1954) y México (de
1952 a 1988).% Dicho de otra manera, de los 182 cambios
de gobernantes en regimenes no democraticos (“burocra-
cias”), s6lo 9% (17) ha sido acompanado por un cambio
de régimen. En las autocracias, a pesar de que se celebra-
ron 91 elecciones legislativas, las asambleas nunca se ins-
talaron o fueron disueltas al poco tiempo. En conclusion,
los cambios de gobierno en las dictaduras se dan princi-
palmente a través de golpes de Estado, muertes o luchas
intrapartidistas. Las elecciones como instrumento de
cambio de régimen tienen un impacto muy limitado: de
las casi 500 celebradas en dictaduras, s6lo 17 pueden con-
siderarse elecciones fundadoras.?

7 Ibid., p. 5.

# La definicién de democracia de Przeworski y sus colegas exige
que los poderes Ejecutivo y Legislativo sean electos por sufragio uni-
versal, que haya mas de un partido compitiendo en las elecciones y
que el incumbent haya perdido el poder en el pasado o que lo haya ce-
dido. Con base en este ultimo criterio, Nicaragua es clasificado como
democracia (porque los sandinistas perdieron en 1990), mientras que
México es considerado como “burocracia”.

9 Ibid., cuadro 3.
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La evidencia empirica mencionada en los péarrafos an-
teriores nos permite tener una visién del impacto poten-
cial de las elecciones en el cambio de régimen. Si bien los
triunfos opositores en elecciones locales pueden ir gene-
rando espacios de poder que permiten la democratiza-
cioén gradual y parcial de un régimen politico,!” también
es cierto que hay muchas transiciones que no dependen
de la arena electoral. Mas aiin, el impacto politico de las
clecciones en regimenes autoritarios es muy limitado, por
decir lo menos.

Mds que como variable independiente de un cambio
de régimen politico, quizd sea conveniente considerar el
posible impacto de las elecciones en el proceso de transi-
cion mismo. Desde este punto de vista, la celebracién de
elecciones puede ser un reflejo, un sintoma, de la liberali-
zacion y democratizacién del régimen. Después de todo,
la gran mayoria de las elecciones en regimenes autorita-
rios, si bien no dieron lugar a un cambio de los mismos, si
llevaron a la instauracion de legislaturas.!! En la medida
en que las elecciones son relativamente competitivas, se
introduce un nuevo actor en el escenario politico: el elec-
torado. Dependiendo de a quién apoye el electorado, se
ird definiendo el ritmo y la transicién misma. De ahi la re-
levancia de saber cuales son los determinantes del voto.

' Bolivar Lamounier, “Opening through Elections: Will the Bra-
zilian Case Become a Paradigm”, Government and Opposition, vol. 19,
ntim. 2, primavera de 1984, pp. 167-177; de él mismo, “Authoritarian
Brazil Revisited: The Impact of Elections on the Abertura”, en A. Step-
an (comp.), Democratizing Brazil, Oxford, Oxford University Press,
1989, pp. 43-79; y Hung-Mao Tien (comp.), Taiwan’s Electoral Politics
and Democratic Transition, Armonk, Nueva York y Londres, M.E. Sharpe,
1996.

! José Antonio Cheibub y Adam Przeworski, op. cit., pp. 5-6.
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Las elecciones y el proceso de transicion politica'®

La literatura sobre transiciones de régimen discute princi-
palmente dos tipos de eleccion. El primero de ellos co-
rresponde a lo que O"Donnell y Schmitter denominaron
“elecciones fundadoras”. Las definen como elecciones en
las que, “por primera vez después de un régimen autorita-
rio, se disputan puestos de eleccion de importancia na-
cional bajo condiciones razonablemente competitivas”
(57). Quiza el elemento que resalta de la definicion sea la
ausencia de un régimen autoritario, es decir, que el pro-
ceso de transicion ha culminado o estd a punto de culmi-
nar. La competitividad nos transmite la idea de que
estamos ante una eleccién democratica. Algunos ejem-
plos de este tipo: Espana (1977), Argentina (1983), Uru-
guay (1984).

Sin embargo, el término “eleccion fundadora” es po-
co afortunado en la medida en que ve los comicios como
la culminacion del proceso de transicion, en lugar de un
acto cuyo resultado puede influir en la direccion de la
transicion misma. Es poco claro lo que va a fundarse el
dia de la eleccion. Imaginemos el futuro de la transicion
si los votantes apoyan a un partido politico radical. Si el
gobierno militar saliente no esta de acuerdo con la direc-
cion que esta tomando el proceso de transicion, el futuro
puede no ser la democracia sino el regreso a formas auto-
ritarias. Birmania (1990) y Nigeria (1993) son ejemplos
de transiciones aplastadas después de la eleccion de un
partido inaceptable para las fuerzas armadas. O pense-
mos en el caso de Argelia, donde la “eleccion fundadora”

12 Algunos de los argumentos presentados en esta seccién los he
desarrollado en “Incertidumbre y comportamiento electoral en tran-
siciones a la democracia”, Politica y Gobierno, segundo semestre de 1997.
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fue suspendida (1992) porque se preveia que un partido
fundamentalista ganaria la segunda ronda.

De hecho, el mismo Schmitter ha modificado su posi-
ciéon con relacién a las elecciones fundadoras. La rever-
sion del proceso de transicion —escribe Schmitter— en
Birmania, Burundi, Haiti, Togo, Gab6n, Argelia, Surinam,
“sugiere que el momento mas vulnerable [de la transi-
cion] ocurre con el intento por celebrar una ‘eleccién
fundadora’. Si los autocratas toleran dicha eleccién y per-
miten la llegada de un gobierno responsable ante el par-
lamento, las probabilidades en contra de un retroceso
directo aumentan dramaticamente”.!®

La posibilidad de un conflicto con las fuerzas armadas
a raiz del resultado electoral se aprecia claramente en una
encuesta realizada por el Centro de Estudios Publicos, en
Chile, unos dias antes de la eleccién fundadora de 1989.

Para la poblacion, el principal riesgo del gobierno de
Patricio Aylwin, el candidato de la Concertacion, era un
conflicto con las fuerzas armadas (39%), seguido por el
de una influencia excesiva del Partido Comunista (34%).
En la medida en que ambos estaban interrelacionados,
conflictos con el ejército debido a una influencia excesiva
de los comunistas, las cifras anteriores nos dan una idea
de los riesgos asociados a una victoria de Aylwin. Obvio
decir que practicamente nadie percibia riesgos de ese ti-
po en la candidatura de Buchi, el candidato pinochetista
(por el contrario, lo que aqui se temia era una influencia
excesiva de Pinochet).

13 Philip Schmitter, “Dangers and Dilemmas of Democracy”, en L.
Diamond y M. Plattner (comps.), The Global Resurgence of Democracy, se-
gunda edicién, Baltimore y Londres, Johns Hopkins University Press,
1996, p. 78. Las italicas son mias.
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CUADRO 1
En esta hoja hay una serie de riesgos o temores que algunas
personas han indicado sobre el futuro gobierno. Por favor,
lea la lista y digame cuales son para usted los dos principales
riesgos o temores respecto del préoximo gobierno, si el
presidente fuera Patricio Aylwin o Hernan Buchi

Riesgos Aylwin  Buchi
Inflacién/aumento de precios 28 15
Centralizacion en detrimento de las regiones 3 5
Estancamiento econdmico 12 7
Protestas y desordenes 29 34
Influencia excesiva de Pinochet 15 43
Influencia excesiva del Partido Comunista 34 3
Conflicto con las fuerzas armadas 39 4
Violaciones a los derechos humanos + 20
Ineficiencia gubernamental 7 10
Desempleo 9 19
Bajos salarios 5 23

Encuesta nacional levantada entre el 19 de noviembre y el 8 de
diciembre de 1989,

El segundo tipo de comicios que menciona la litera-
tura es el de los que se celebran cuando el bloque auto-
ritario todavia detenta el poder y, en consecuencia, la
competitividad electoral es bastante imperfecta, por decir
lo menos, aunque la oposicion es tolerada y a veces se le
permite tomar el control de los puestos publicos de elec-
cién popular.'* El bloque autoritario, por otra parte, ma-

4 En Brasil (1964-1985) y en Taiwdn (1947-1996), por ejemplo, la
presidencia del pais no era elegida por sufragio universal directo. Bo-
livar Lamounier, op. ¢it.; Yih-Jiun Liu, “The Election-driven Democra-
tic Transformation: A Comparative Perspective”, tesis doctoral,
Departamento de Ciencia Politica, Universidad de Chicago, 1991;
Hung-Mao Tien, op. cit.
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nipula la legislacion electoral para proteger al partido ofi-
cial, promueve mecanismos clientelares o aun recurre di-
rectamente a burdos fraudes. Los votantes, sin embargo,
tienen suficiente discrecion para decidir su voto y a me-
nudo infligen severas derrotas al grupo en el poder.'®
Debo enfatizar una variable fundamental en estos ca-
sos: la presencia o ausencia de un partido gobernante. En
la mayoria de las elecciones fundadoras no hay un parti-
do gobernante que contienda en ellas,'® mientras que en
el segundo tipo de elecciones la oposicion tiene que com-
petir contra un partido gobernante, ya sea éste el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) en México, el Kuomin-
tang en Taiwan o ARENA en El Salvador. En la medida en
que el partido gobernante es hegemonico, la distincion
también ilustra el grado de competitividad de la eleccion.
En este tipo de elecciones, la preocupacion por la es-
tabilidad politica no tiene que ver con las probables ac-
ciones de las fuerzas armadas sino con la incertidumbre
asociada a la alternancia en el poder. Después de todo, en

'> Encontrar en la literatura el nombre mas apropiado para este
tipo de elecciones es un tanto dificil. Algunos autores enfatizan el po-
tencial de cambio democritico que estas elecciones implican mien-
tras que otros son mas pesimistas. Samuel Huntington (The Third
Wave of Democracy, University of Oklahoma Press, 1991, p. 174) las lla-
ma “elecciones sorprendentes”, va que los gobernantes autoritarios
son sorprendidos por los resultados adversos de la eleccién, lo que
puede significar el fin de sus gobiernos. Otros autores prefieren el tér-
mino de "elecciones semicompetitivas”.

1 Una probable excepcion pudiera ser la de los partidos comu-
nistas de Europa Oriental que compitieron en las elecciones fundado-
ras. Sin embargo, ellos trataron de disociarse del régimen comunista
anterior: cambiaron su nombre, abandonaron viejas practicas como
las células en los lugares de trabajo y, en dos casos, Polonia y Hungria,
los partidos mismos decidieron disolverse. Michael Waller, "Adapta-
tion of the Former Communist Parties of East Central Europe”, Party
Politics, vol. 1, ntiim. 4, 1995, pp. 476-477.
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paises como México o Taiwdn, los ciudadanos nunca han
conocido una alternancia en el poder en el ambito nacio-
nal, aunque si se ha dado en el local. Mas atin, en algunas
ocasiones se han producido severos conflictos poselec-
torales.

Para el caso de México, hay informacion que docu-
menta la percepcion ciudadana sobre la posible inestabi-
lidad politica en caso de un triunfo opositor desde 1988
(grafica 1). El porcentaje de gente que cree que podria
haber inestabilidad politica si triunfara la oposicién es
sorprendentemente estable entre 1988 y 1994. Es eviden-
cia también de que dicha preocupacion no se origina con
la eleccion de 1994, a consecuencia del surgimiento de la
guerrilla chiapaneca. Mas bien, como se argumenta en es-
te trabajo, dicha preocupacion tiene que ver con la incer-
tidumbre intrinseca a la transicion de régimen vy la falta
de informacion sobre los partidos de oposicion. Destaca
en la grafica que en 1997 disminuyd el porcentaje de per-
sonas que creian que era posible la inestabilidad politica
a raiz de un triunfo opositor. Las repetidas victorias de la
oposicién en comicios locales entre 1995 y 1997, y la au-
sencia de conflictos poselectorales, posiblemente expli-
quen dicha disminucién (grafica 1).

En relacion con este ultimo punto, es importante sa-
ber si la percepcion de inestabilidad politica a raiz de un
triunfo opositor se debe a la creencia de que el partido
gobernante no aceptara su derrota o a la incapacidad del
nuevo gobierno. Si bien ambas explicaciones pueden es-
tar vinculadas entre si (incapacidad del nuevo gobierno
para controlar las movilizaciones del antiguo partido gober-
nante, por ejemplo), es necesario mantenerlas separadas
por conveniencia analitica. Wantchekon, por ejemplo, ar-
gumenta que los electores votan estratégicamente por el
partido que lanza una amenaza creible de generar violen-
cia si los resultados no le favorecen. La “plataforma del te-
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GRAFICA 1
Percepcién de posible inestabilidad politica si un partido
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mor” genera beneficios electorales y, de acuerdo con
Wantchekon, ésa fue la razon que llevo a los campesinos a
votar estratégicamente por ARENA en las elecciones de
1994 en El Salvador. En el cuadro 2 se presenta informa-
cion de tres encuestas realizadas en Nicaragua: si bien la
mayoria creia que los sandinistas entregarian el poder en

'7 Los datos de 1988 y 1991 provienen de Jorge Dominguez y J.
McCann, Democratizing Mexico. Public Opinion and Electoral Choices, Bal-
timore y Londres, Johns Hopkins University Press, 1996, p. 133. El da-
to de 1994 proviene de una encuesta realizada por la Asesoria Técnica
de la Presidencia de la Repuiblica. Aunque similares, las preguntas va-
rian en su fraseo: en 1988 y 1991 se preguntd: “Si otro partido llegara
al poder, ¢cree usted que habria problemas con la paz social del pais,
o cree que no habria problemas con la paz social ?” En 1994 el forma-
to fue un tanto diferente: se les pregunto a los entrevistados si estaban
de acuerdo con una serie de afirmaciones. Una de ellas era: “Si un
partido de oposicién llegara a gobernar, habria inestabilidad politi-
ca”. El porcentaje que aqui se reporta como “si” corresponde a los
que estuvieron de acuerdo con la afirmacién, y “no” a los que estuvie-
ron parcial o totalmente en desacuerdo. En 1997 se pregunté: “Si un
partido distinto del PRI gana las elecciones, ¢cree usted que puede ha-
ber inestabilidad politica en México?
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caso de perder las elecciones, una tercera parte creia lo
contrario. En la siguiente seccion veremos si la hipétesis
de la “plataforma del temor” conduce al voto estratégico.

CUADRO 2
Entregarian No entregarian
Encuestas el poder el poder NS/NC
NCDOXA90-9071 41.2 33.5 25.3
NCDOXA90-9072 38.9 33.3 27.8
NCDOXA90-9073 43.6 38.1 23.3

Opinién sobre la accién de los sandinistas si pierden el poder
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Porcentaje

Encuestas

Recapitulando, hemos tratado de demostrar que, en
las elecciones de regimenes en transicion, la preocupa-
cién por cuestiones de estabilidad politica estd presente;
en particular se ha hecho énfasis en los riesgos de conflic-

'8 NCDOXA90-9071: encuesta nacional levantada entre el 10y 17
de enero de 1990.

NCDOXA90-9072: encuesta nacional levantada entre el 25 y 31
de enero de 1990.

NCDOXA90-9073: encuesta nacional levantada entre el 5y 12 de
febrero de 1990.
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to politico asociado a algunas de las opciones partidistas.
Esta es una caracteristica distintiva de los comicios que se
llevan a cabo en momentos de transicion politica. La posi-
bilidad de pérdida de la estabilidad politica por lo gene-
ral no es parte de la agenda electoral de las democracias.

En la siguiente seccion intentaremos demostrar que la
incertidumbre y las posturas frente al riesgo son un com-
ponente central de la toma de decisiones electorales de los
votantes. Aunque haremos referencia a los casos de Chile
y Nicaragua, la discusion se centrara basicamente en el caso
mexicano, ya que solo para éste se dispone de las pregun-
tas relevantes. La discusiéon se enmarcard en el contexto
de la eleccion federal mexicana de 1997.

INCERTIDUMBRE, AVERSION AL RIESGO
Y COMPORTAMIENTO ELECTORAL

Una de las caracteristicas centrales de los procesos de
cambio politico es la incertidumbre que traen consigo.
O’Donnell y Schmitter, por ejemplo, hablan de “la extra-
ordinaria incertidumbre” de la transicion y de como afecta
el resultado de la propia transicion.'” Del mismo modo,
Bunce y Csanadi, en su analisis de las transiciones en Eu-
ropa del Este, sostienen que la incertidumbre es la princi-
pal caracteristica del periodo y proponen que debe ser “el
punto de partida para analizar el poscomunismo”.* En
esta seccion quiero, por un lado, ilustrar el grado de in-

' Guillermo O’Donnell y P. Schmitter, Transitions from Authorita-
rian Rule. Tentative Conclusions about Uncertain Democracies, Baltimore,
MD, Johns Hopkins University Press, 1986, p. 3.

* Valerie Bunce y Maria Csanadi, “Uncertainty in the Transition:
Post-communism in Hungary”, Eastern European Politics and Societies,
vol. 7, nim. 2, primavera del1993, pp. 273.
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certidumbre que permea la transicion politica mexicana
y, por el otro, mostrar como en este contexto las posturas
frente al riesgo se convierten en un elemento clave del
comportamiento electoral.

La incertidumbre y sus consecuencias electorales

La teoria microeconomica senala que la manera en que los
individuos reaccionan frente a la incertidumbre o riesgo?!
incide en la utilidad esperada que derivan de una opcion
especifica, en este caso un partido politico. Entre dos op-
ciones con el mismo valor esperado pero con diferentes
grados de incertidumbre, el individuo es adverso al riesgo
si escoge la opcion sobre la que hay menos incertidum-
bre. Si es amante del riesgo escogera la opcion contraria.
Si es neutral frente al riesgo serd indiferente ante las dos
opciones, ya que ofrecen el mismo valor esperado. El di-
cho “mas vale malo por conocido que bueno por cono-
cer’ representa una situacion extrema de aversion al
riesgo, pues un individuo escoge la opcion de menor va-
lor (“lo malo”) por la incertidumbre que representa la de
mayor valor (“lo bueno”).

En el ambito politico, la postura de aversion al riesgo
se traduce en el voto por los partidos o candidatos que
mas conoce ¢l electorado. Muy pocas personas votan por
candidatos que no conocen. Este es un hecho que ha sido
corroborado empiricamente en diversas ocasiones y que

21 En un principio se hacia la distincién entre riesgo (cuando se
conocen las probabilidades objetivas de un acontecimiento) e incerti-
dumbre (cuando no se conocen éstas). Esta distincién se considera
ahora innecesaria en la medida en que se trabaja con probabilidades
subjetivas (la probabilidad es simplemente un grado de creencia). En
este trabajo usaremos incertidumbre y riesgo indistintamente.
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es parte central de cualquier modelo espacial, a la Downs,
de elecciones.” Por otra parte, los candidatos y los parti-
dos politicos tienen incentivos para “explotar” las postu-
ras frente al riesgo de los votantes. Esa es la logica detras
de las campanas negativas. Como senala Riker:

Recurrir a la negatividad es senalar el peligro implicito en
el programa del oponente, al mismo tiempo que no se en-
fatizan las ventajas de la campana de uno. ;Por qué enfati-
zar los riesgos mas que las ventajas? Debe ser que el
retorico [the rhetor] cree que algunos votantes son extrema-
damente adversos al riesgo o, quiza, que se preocupan
principalmente por minimizar sus peores pérdidas posibles
[worst possible regrets] cuando escogen entre alternativas. De
ser asi, entonces su respuesta al riesgo que implica un peli-
gro potencial puede llevarlos a estar de acuerdo con la eva-
luacion que un candidato [campaigner] hace de la campana
de su oponente. Ese acuerdo potencial puede ser lo que
motive la negatividad del candidato.”

Riker subraya que los individuos mas susceptibles a las
campanas negativas son aquellos que tienen mayor incer-
tidumbre. Dicho de otra manera, explotar la aversion al
riesgo sera mas redituable entre estos individuos. De ahi
que en contextos politicos caracterizados por la incerti-
dumbre, como el de una transicion de régimen, las cam-

2 James Enelow y M. Hinich, The Spatial Theory of Voting, Nueva
York, Cambridge University Press, 1984; Larry M Bartels, “Issue Voting
Under Uncertainty: An Empirical Test”, American Journal of Political
Science, vol. 30, 1986, pp. 709-78; Henry E. Brady y S. Ansolahbere,
“The Nature of Utility Functions in Mass Publics”, American Political
Science Review, vol. 83, nim. 1, marzo de 1989, pp. 143-163. Michael Al-
varez, Information and Elections. Ann Arbor, MI, University of Michigan
Press, 1997,

3 William Riker, The Strategy of Rhetoric, New Haven, CO, Yale Uni-
versity Press, 1997, pp. 50-51.
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panas politicas que explotan los potenciales riesgos de los
partidos o los candidatos sean muy comunes.

Los riesgos que se atribuyen a las opciones partidistas
son extremos, ponen en entredicho los fundamentos del
orden politico. La campana electoral de 1997, en México,
estuvo marcada por las continuas referencias del partido
en el poder a la inestabilidad politica y econémica que un
triunfo opositor traeria consigo. Desde el momento mismo
en que Humberto Roque Villanueva asumio6 la presidencia
del PRy, el partido en el poder, en diciembre de 1997, em-
pezaron a proliferar opiniones de este tipo: “seria muy ries-
gosa cualquier otra opcion [partidista], porque va a operar
en contra de la recuperaciéon econémica”, declaré el presi-
dente del PRI.?* Del mismo tenor fueron las declaraciones
de los lideres obreros: si el PAN llega al poder, su primera ac-
cion serd la cancelacion de las conquistas laborales.” Y es ya
parte del anecdotario nacional la de Fidel Velazquez rela-
tiva a la pérdida pacifica del poder: “Nosotros los revolu-
cionarios llegamos aqui a balazos. El que quiera quitarnos
no podra hacerlo con votos, tendra que hacerlo a balazos
también.”® A toda esta parafernalia vino a anadirse la po-
sibilidad de fuga de capitales si las elecciones se daban en
medio de severos conflictos politicos.?”

* La Jornada, 17/12/96, p. 5.

% El Financiero, 14/1/97, p. 42.

26 Citado por Héctor Aguilar Camin, Después del milagro, México,
Cal y Arena, 1988, p. 72.

7 Pero también hubo voces en sentido contrario, provenientes
principalmente del sector financiero del gobierno y del embajador es-
tadounidense. A raiz de las primeras declaraciones de Humberto Roque
Villanueva, Guillermo Ortiz se vio obligado a declarar que el “fantasma”
electoral de 1997 no asustaba a los inversionistas y que las controversias
poselectorales no se darian (La Jornada, 19/12/96, p. 34). No es sor-
prendente que el sector financiero hiciera estas declaraciones: si la cam-
pana del PRI tenia eco entre los inversionistas, el principal afectado se-
ria el programa de recuperacién econémica del presidente Zedillo.
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Resulta obvio que con estas declaraciones los politicos
buscaban generar mayor incertidumbre en torno a los par-
tidos opositores y, al explotar las posturas frente al riesgo
de los votantes, disminuir sus probabilidades de triunfo. No
es ésta una experiencia inica de México: ya hemos docu-
mentado los riesgos asociados a diferentes candidatos en la
eleccién fundadora chilena (cuadro 1), y la misma légica
explicd la campana negativa que Pinochet, “el caos o yo”,
realizo en ocasion del plebiscito en 1988. Probablemente lo
distintivo de estas campanas negativas sea que se enfatiza
un aspecto, el orden politico, que esta ausente en las cam-
panas negativas de paises democraticos. .

En el caso mexicano, quisiera destacar dos tipos de in-
certidumbre. La primera esta vinculada a la alternancia
en el poder, y consiste en el desconocimiento de los votan-
tes con respecto a la reaccion del gobierno, y del partido
en el poder, en caso de que éste llegue a perder las eleccio-
nes. En particular, es de esperar que la posible inestabilidad
y conflicto politico pese en el animo de los electores. Esta
consideracion es importante, ya que nunca se ha dado una
alternancia en el poder.

El segundo tipo de incertidumbre esta vinculado a la
falta de informacion sobre cudl seria el desempeno de los
partidos de oposicion si alcanzaran el poder en el ambito
nacional. Se trata nuevamente de una situacion inédita en
la historia moderna de México, ante lo cual los votantes no
pueden hacer otra cosa que formular juicios educados. Es
de esperar, entonces, que el PRI sea el partido que repre-
sente menor incertidumbre y se beneficie de las posturas
de aversion al riesgo. En las paginas siguientes documen-
taremos la magnitud de estos dos tipos de incertidumbre y
como influyen en la decision electoral.
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La incertidumbre sobre la alternancia en el poder
y la posibilidad de conflicto

El discurso de los partidos politicos en 1997 contribuy6 a
la incertidumbre de los votantes respecto de las con-
secuencias de un triunfo opositor en las urnas. Sin em-
bargo, tanto el discurso partidista como las reacciones
ciudadanas a éste no son nuevos y pueden rastrearse de
tiempo atras. Recordemos la declaracion de Fidel Velaz-
quez citada parrafos arriba o la campana del PRI de 1989,
en el sentido de que representaba “60 anos de estabilidad
y paz social en México”.?®

¢Se beneficia el partido en el poder del temor a la
inestabilidad politica? El trabajo de Dominguez y Mc-
Cann (1996) documenta que la probabilidad de votar por
el PRI aumenta si existe la percepcion de que habra ines-
tabilidad politica en caso de un triunfo opositor. En la
encuesta que aqui analizamos existe también un sesgo a
favor del PRI (véase cuadro 3).

CUADRO 3
Si un partido distinto del PRI gana las elecciones,
Jcree usted que pueda haber inestabilidad politica en México?

Preferencia Si No No sabe
PAN 26 32 17
PRI 39 28 66
PRD 27 29 15
OTRO 8 11 2
N= 420 326 127

* Este tipo de declaraciones son frecuentes en elecciones de pai-
ses involucrados en un proceso de transicién de régimen. Para mas
detalles, véase Jorge Buendia, “Incertidumbre y comportamiento elec-
toral en transiciones a la democracia”, Politica y Gobierno, segundo se-
mestre de 1997.
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Aunque el efecto no es de una magnitud considerable.
Noétese, sin embargo, el enorme sesgo a favor del PRI entre
aquellos que ni siquiera pueden emitir un juicio sobre las
consecuencias de un triunfo opositor (columna “No sabe”).

Es importante, por otra parte, saber las razones por
las cuales la gente cree que puede haber inestabilidad po-
litica. ;Se teme la inexperiencia de la oposicion, el no re-
conocimiento de una victoria opositora por el PRI o, en el
caso de una eleccion intermedia, los conflictos entre la
mayoria legislativa de oposicion y el presidente? Los resul-
tados de la encuesta muestran que, entre los que creye-
ron en la posible inestabilidad politica, la principal razén
(52%) fue que el PRI no aceptaria su derrota, seguida por
la posibilidad de conflictos con el presidente (23%) y la
inexperiencia de la oposicion (19 por ciento).

Por otra parte, también importa saber por cual parti-
do votaron aquellos que mencionaron al PRI como el pro-
bable origen de la inestabilidad. ¢Apoyaron al PRI para
precisamente mantener la estabilidad politica como su-
giere Wantchekon? La encuesta es contundente al respec-
to: este subgrupo sufragé mayoritariamente a favor del
PRD (39%) y el PAN (32%), y una minoria lo hizo por el
PRI (18%). Lo anterior plantea la posibilidad de que la
respuesta al origen de la inestabilidad esté fuertemente
influida por las lealtades partidistas y se dé lo que en psi-
cologia se conoce como “proyeccion”. Ello quiere decir
que son las preferencias partidistas las que influyen en la
evaluacion de la posible inestabilidad politica y no a la in-
versa. No hay evidencia de voto estratégico y lo mismo su-
cede en el caso nicaragiiense: la mayoria de los que
creyeron que los sandinistas no entregarian el poder en
caso de derrota (54%) votaron por Violeta Chamorro.

Retomando el tema de la incertidumbre y su impacto
electoral, en la encuesta se pregunto a los votantes qué tan
seguros estaban de su respuesta relativa a la inestabilidad
politica; ello, para conocer el grado de incertidumbre que



6. ESTABILIDAD POLITICA, AVERSION AL RIESGO 197

tenian sobre el asunto. Los resultados se presentan a con-
tinuacion.

CUADRO 4
Incertidumbre sobre la inestabilidad politica si un partido
opositor gana las elecciones

Si habra No habra
Nivel de incertidumébre inestabilidad inestabilidad
Muy seguro 22 19
Seguro 39 47
Poco seguro 27 24
Nada seguro 7 7
N= 534 455

Se observa en el cuadro 4 que aproximadamente un
tercio de los encuestados manifestaron incertidumbre en
cuanto a la posible inestabilidad politica. Si a éstos (30%)
o a los que no creian en ella (31%) anadimos los que ni
siquiera pudieron expresar un juicio (los del “No sabe”
del cuadro 1), tenemos que aproximadamente 43% del
total de los encuestados (N=1200) mostraban incertidum-
bre acerca de lo que ocurriria con la estabilidad politica
del pais si el PRI llegara a perder.

En la encuesta también se pregunté si habria conse-
cuencias negativas para la economia del pais en caso de
que el PRI perdiera el poder. Aproximadamente la mitad de
los entrevistados (48%) mostraron incertidumbre a este
respecto. Aquellos que la mostraron en torno a la estabili-
dad politica tienen mas probabilidad de manifestarla en re-
lacion con la cuestién econémica. Sin embargo, la correla-
cion dista-de ser perfecta, ya que es de s6lo .55 (Pearson’s).
Si consideramos tanto la estabilidad politica como la eco-
noémica, 59% de la poblacién mexicana expresaba incerti-
dumbre en relacién a qué pasaria si el PRI llegara a perder.
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Incertidumbre sobre el desemperio de los partidos

El gobierno de un mismo partido desde 1929 condiciona
obviamente la informacién que se tiene sobre la capaci-
dad para gobernar de partidos distintos del PRI. Si bien la
oposicion en México avanza en forma notable en cuanto
a la conquista de gubernaturas, hay incertidumbre en tor-
no a su probable desempeno en el poder. Por ello, es de
esperar que los votantes mexicanos tengan mayor incerti-
dumbre sobre el probable desempeno del PAN y del PRD
que sobre €l del PRI. Con el objeto de probar esta hipéte-
sis se introdujeron varias preguntas en la encuesta cuyos
principales resultados se presentan a continuacién.?

CUADRO 5
Nivel de incertidumbre sobre la capacidad para gobernar
de cada partido politico

PAN PRI PRD
Cierto 59 74 62
Incierto 41 26 38
N= 1186 1183 1174

-

Se excluyé “No contestd”.

¥ La pregunta es: “En general, ;qué tan capaz cree que es el [nom-
bre del partido] para gobernar México: muy capaz, poco capaz, nada
capaz?” Esta pregunta fue seguida por otra: “sQué tan seguro estd de
que [nombre del partido] es [respuesta a la pregunta anterior] para
gobernar México?” Redacté esta pregunta, y la reportada en la sec-
cion anterior, basindome en el formato sugerido por Michael R. Alva-
rez para medir la incertidumbre (1996). Una primera version de esta
pregunta la inclui en una encuesta realizada en mayo de 1997. Para
un primer andlisis de esa encuesta puede consultarse la tesis de li-
cenciatura de Alberto Cinta, “Incertidumbre y toma de decisiones
electorales en México: resultados de una encuesta nacional sobre in-
tenciones de voto”, ITAM, Departamento de Economia, 1997.
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Como puede apreciarse, se confirma la hipétesis de
que el PRI es el partido sobre el cual existe menor incerti-
dumbre con respecto a su capacidad para gobernar.*®
Una cuarta parte de los encuestados duda del PRI, en con-
traste con aproximadamente 40% que duda del PAN o del
PRD. Sorprendentemente, dada la brevedad de su historia,
existe menor incertidumbre sobre el PRD que sobre el PAN
(aunque, debido a los margenes de error de la encuesta,
el nivel de incertidumbre bien pudiera ser similar).

En los parrafos anteriores hemos documentado la
magnitud de la incertidumbre en relaciéon con distintas
cuestiones. En particular, hemos puesto el énfasis en el alto
grado de incertidumbre relacionada con la posible pérdi-
da del poder por parte del partido oficial. En la siguiente
seccion analizaremos en qué medida las posturas frente al
riesgo influyen en el comportamiento electoral del votan-
te mexicano.

POSTURAS FRENTE AL RIESGO Y PREFERENCIA ELECTORAL

Probablemente la limitacion mas importante de los traba-
jos empiricos sobre el efecto electoral de la incertidum-
bre sea que el mecanismo que plantean, las posturas
frente al riesgo, es estimado de manera indirecta, gene-
ralmente a través del signo del coeficiente de regresion: si
éste es negativo, significa que a mayor incertidumbre ha-
brd menor probabilidad de votar por el partido en cues-

% Al igual que en el apartado anterior, se clasificé como “ciertos” a
aquellos que contestaron “muy seguro” y “seguro” a la pregunta sobre
incertidumbre; como “inciertos” se clasificé a aquellos que respondie-
ron “poco seguro” y “nada seguro” a dicha pregunta, mds aquellos
que contestaron “no sabe” a la pregunta de qué tan capaz era [nom-
bre del partido] para gobernar México.
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tion, lo que indica aversion al riesgo. Sin embargo, no
basta quedarse en este nivel de analisis. Por una parte,
una teoria que adquiere creciente importancia no puede
basarse en la medicién indirecta de sus mecanismos cau-
sales y, por la otra, existen diferentes facetas de la incerti-
dumbre,*! por lo que es necesario encontrar una medida
o medidas que incorporen las actitudes de los individuos
frente a la incertidumbre en general. De otra forma, se
corre el riesgo de que el impacto electoral de la incerti-
dumbre no sea estimado en toda su magnitud, al analizar-
se inicamente un tipo particular de ella.

En la encuesta se incluyeron tres preguntas para me-
dir las actitudes frente a la incertidumbre o riesgo. La pri-
mera de ellas busca que los encuestados se identifiquen
con dos dichos que les son presentados. Los dichos son:
“mas vale malo por conocido que bueno por conocer” y
“el que no arriesga no gana”.*? A pesar de que este reacti-
vo se aplico al inicio del cuestionario, existe la posibilidad
de que los encuestados perciban que “mas vale malo por
conocido que bueno por conocer” se refiere al PRI. En-
tonces, en lugar de una medida sobre posturas frente a la
incertidumbre, lo que tenemos es una medida de prefe-

31 En este trabajo nos hemos referido tinicamente a la incertidum-
bre sobre la alternancia en el poder y a la capacidad para gobernar de
los partidos. Sin embargo, el tipo de incertidumbre que ha sido anali-
zado con mayor detenimiento es el de la incertidumbre sobre las posi-
ciones (issues) de los candidatos y partidos. Enelow y Hinich (115-129),
por ejemplo, estudian, en el marco del modelo espacial de elecciones,
tres tipos de incertidumbre: 1) incertidumbre inducida por los candi-
datos; 2) incertidumbre sobre las posiciones de los candidatos, y 3) in-
certidumbre sobre las politicas futuras de los candidatos.

2 Esta pregunta la inclui por primera vez en una encuesta realiza-
da en septiembre de 1994. Para un primer andlisis, véase Jorge Buendia,
“Economics, Presidential Approval and Party Choice in México: the
1994 Presidential Elections”, ponencia presentada en la Conferencia de
la Asociacidn de Estudios Latinoamericanos, Washington, D.C., 1995.
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rencia electoral, por lo que esta pregunta no es la mas
adecuada.

Para “corregir” la pregunta anterior, se introdujo otra
que busca controlar la simpatia partidista. Reza asi: “Su-
- ponga que un partido tiene que escoger a su lider. Si ese
partido tuviera que escoger entre un politico nuevo y un
politico ya conocido, ¢a cual propondria usted:” Con la
tercera pregunta se busca medir las posturas frente al ries-
go en un ambito distinto del politico. Aprovechando la
campana publicitaria de las companias telefénicas, se les
interrogo6 a los encuestados sobre si escogerian a Telmex
0 a una empresa mexicana nueva. Se hizo mencién expre-
sa de que ambas empresas eran mexicanas para evitar que
lo que se tuviera midiendo fuera el nacionalismo de los
entrevistados.” Se hizo también mencién de que ambas
empresas ofrecian el mismo servicio y precios.*

La logica de estas tres preguntas es similar: se espera
que aquellos que se inclinan por la opcidn conocida sean
adversos al riesgo y, en consecuencia, tengan una mayor
probabilidad de votar por el PRI que los que escogen la
opcion que representa incertidumbre. Estas preguntas se
evaluaron preliminarmente en grupos de discusion focali-
zada (focus groups) y se encontré que median adecuada-
mente lo que se pretendia.®

* La pregunta menciona un caso hipotético de competencia tele-
fonica: la disputa por la concesion de los teléfonos publicos. Esto se hi-
zo con el objeto de que la pregunta fuera relevante para toda la pobla-
cion encuestada y no iinicamente para aquellos que tienen teléfono.

3 En estricto sentido, medir las posturas frente al riesgo implica
que ambas opciones, la conocida y la que plantea incertidumbre, ten-
gan el mismo valor esperado. Esto sélo se pudo hacer en el caso de la
pregunta sobre Telmex, ya que en los otros dos casos la pregunta se tor-
naba muy compleja.

% Los grupos se integraron con la finalidad de evaluar las pregun-
tas que se incluirian en la encuesta poselectoral auspiciada por el
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En los cuadros 6, 7 y 8 se ofrecen los resultados res-
pectivos.

CUADRO 6
Por favor, digame :con cuil de los siguientes dichos
se identifica usted mas?

Mas vale El que no

Preferencia malo... arriesga. .. Ninguno Ambos
PAN 17 35 31 15
PRI 57 24 32 40
PRD 21 31 22 22
Otro 5 10 15 23
N= 329 422 47 25

Se excluye “No sabe” y “No contestd”,

CuADRO 7
Suponga que un partido tiene que escoger a su lider.
Si ese partido tuviera que escoger entre un politico nuevo
y un politico ya conocido, ;a cual propondria usted?

Preferencia Politico conocido Politico nuevo A cualquiera
PAN 20 35 31
PRI 54 20 29
PRD 19 34 33
Otro 7 11 ¢
N= 443 346 42

Se excluye “No sabe” y “No contesto”.

Centro de Investigacién y Docencia Econémicas (CIDE), realizada dias
después de las elecciones intermedias.
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CUADRO 8
Si las dos compariias ofrecen el mismo precio y el mismo
servicio, ¢a cual escogeria usted para administrar
los teléfonos de la calle?

Preferencia Telmex Nueva emprresa Le da lo mismo
PAN 27 32 32
PRI 41 24 31
PRD 25 31 27
Otro 8 13 11
N= 522 205 65

Se excluye “No sabe” y “No contesto”.

De estas preguntas, las que parecen tener mayor poder
explicativo son las preguntas sobre los dichos y sobre los
politicos. En todas ellas, la relacién es la esperada: aque-
llos que se inclinan por la opcién conocida tienen mayor
probabilidad de votar por el PRI. De igual relevancia es el
hecho de que las preguntas estin midiendo diferentes ver-
tientes de las posturas frente al riesgo, ya que los porcenta-
jes de respuesta a cada una varia. Asi, 37% se inclina por la
opcién segura en la primera pregunta; 50% en la segunda
y 59% en la tercera.’® Ademas, el que los entrevistados que
prefieren al politico conocido se inclinen mayoritaria-
mente por el PRI da confianza en la medicién. No hay que
olvidar que en la eleccién para el Distrito Federal com-
piti6 Cuauhtémoc Cardenas, quien es probablemente el
politico mas conocido en México después del presidente.
Si los entrevistados hubieran relacionado esta pregunta

% Estos porcentajes estdn referidos al total de personas que ex-
presaron una preferencia electoral (N=879). Los porcentajes, sin em-
bargo, no difieren significativamente del total de la muestra (37, 48 y
57%, respectivamente).
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con Cardenas, las respuestas habrian sido inversas: mayor
probabilidad de votar por el PRD entre los que escogen la
opcion conocida.

Con el objeto de tener una medida global de las pos-
turas frente al riesgo, se cre6 un indice que combina las
respuestas a las tres preguntas. Si el entrevistado escogio
la opcion segura en las tres preguntas obtiene un valor de
3 (“muy adverso al riesgo™); si lo hizo inicamente en dos,
obtiene un valor de dos (“adverso al riesgo”), y asi sucesi-
vamente. Los resultados se muestran en el cuadro 8. He
dado los calificativos de “no adverso al riesgo™ a los que
obtuvieron un valor de cero y “moderadamente adverso
al riesgo” a los que recibieron con un valor de 1. La ex-
pectativa es que, conforme se incremente la aversion al
riesgo, la probabilidad de votar por el PRI debe ser mayor.

CUADRO 9
Aversion al riesgo y preferencia electoral

No adverso  Moderadamente ~ Adverso  Muy adverso

Preferencia  alriesgo  adverso al riesgo  al riesgo al riesgo
PAN 32 34 22 15
PRI 23 28 44 69
PRD 31 31 24 13
Otro 14 7 9 3
N= 168 276 288 147

Los resultados confirman ampliamente la hipétesis so-
bre aversion al riesgo. 69% de las personas muy aversas al
riesgo se inclinan por el PRI, en contraste con 23% de los
que no lo son. El apoyo al PAN y €]l PRD es, naturalmente, in-
verso: alcanzan sus niveles maximos de apoyo entre la gen-
te que no es aversa al riesgo o que lo es moderadamente.
Debo anadir que esta relacion se sostiene después de haber
controlado otras variables en un andlisis de regresion lo-
gistica multiple (no reportado en este trabajo). Las varia-
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bles de control fueron, entre otras, evaluacion retrospecti-
va y prospectiva de la economia personal y nacional, ideo-
logia, acuerdo con la gestion presidencial, etcétera.

De conformidad con la clasificacién que hemos hecho
(N=1200), 15% de los encuestados resulté muy adverso al
riesgo; adverso al riesgo, 32%; moderadamente adverso
al riesgo, 32% y no adverso al riesgo, 20 por ciento.*

¢Es posible documentar el mismo fenémeno en otras
elecciones? La poca disponibilidad de encuestas, con las
preguntas relevantes, es una severa limitacion para demos-
trar en otros contextos el impacto de la aversion al ries-
go en el voto. Afortunadamente, en la encuesta de FLACSO
previa a la eleccion fundadora chilena hay una pregunta
similar en espiritu a las que aqui se han discutido® (cua-
dro 10). Se observa nuevamente que el voto por el candi-
dato opositor se relaciona positivamente con posturas
favorables al riesgo. La probabilidad de votar por Aylwin
es 18 puntos mayor cuando se prefiere el riesgo que cuan-
do se tiene una postura aversa al mismo.

CUADRO 10
Ahora quisiera que me dijera, ¢;por cual de estos proverbios
prefiere guiarse en su vida diaria: “Quien no se arriega
no cruza el rio” o “Juan Segura vivi6 muchos anos”?

Preferencia Quien no se arriesga...  Juan Segura vivie...
H. Buchi 15% 20.4%
F.J. Errazurriz 8.9% 9.7%
P. Aylwin 58% 40.4%

"

Se excluye “No contest6/No sabe”, “Abstencién” y “Blanco”.

% Los porcentajes son practicamente similares entre aquellos que
expresaron una preferencia electoral.

% Descubri esta pregunta un par de anos después de haber expe-
rimentado con los dichos para el caso de México. La similitud es sor-
prendente.
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CONCLUSIONES

El de las transiciones politicas probablemente sea el tema
sobre el que mas se ha escrito en los ultimos 15 anos. Las
hipétesis abundan y ciertamente las variables indepen-
dientes que se han manejado para explicar los cambios de
régimen sobrepasan ya varias decenas. En este trabajo he
senalado algunas dificultades que se presentan al conside-
rar las elecciones como una variable para explicar por
qué se dan los cambios de régimen. La celebracion de co-
micios relativamente competitivos es mas bien un reflejo de
la apertura y democratizacién del régimen. Naturalmente
que el proceso es endogeno, ya que, al obtener diferentes
puestos publicos, la oposicion se fortalece politica y or-
ganizativamente, lo que incrementa sus posibilidades de
éxito. Por ello puede ser mas fructifero pensar en las elec-
ciones como un elemento que influye significativamente
en las caracteristicas de la transicion politica, es decir, en
el proceso de cambio politico. Las elecciones se constitu-
yen en el instrumento privilegiado para la transformacion
del régimen. Esto es fundamental porque entonces el
proceso de transicion se da a través de vias institucionales
y no por otros métodos.

En la medida en que las elecciones contribuyen al
cambio politico, el electorado se convierte en un actor
fundamental de éste. El apoyo o rechazo al partido en el
poder determina el ritmo del cambio. De ahi que sea par-
ticularmente relevante conocer cudles son los determi-
nantes del comportamiento electoral en este contexto.

En este trabajo he senalado la incertidumbre del pro-
ceso de transicion y las posturas frente al riesgo como dos
caracteristicas que ayudan a entender las razones del vo-
to. He intentado confirmar la hipétesis de que las perso-
nas aversas al riesgo tienden a inclinarse por el partido
del que cuentan con mayor informacion, en este caso el



6. ESTABILIDAD POLITICA, AVERSION AL RIESGO 207

PRI. Dadas las profundas transformaciones en que se en-
cuentra inmerso el pais, el PRI es visto por un sector im-
portante del electorado como la opcion que representa
menor incertidumbre. A fin de cuentas, para bien o para
mal, todos tenemos suficiente informacién sobre lo que
significa vivir bajo un gobierno priista. La oposicion, por
el momento, no puede enarbolar esa bandera. A medida
que los partidos de oposicion logren avances en el ambito
local, es de esperar que la incertidumbre sobre ellos dis-
minuya y se incrementen sus posibilidades de triunfo en
la arena electoral.






7. LOS EMPRESARIOS EN LA TRANSICION
POLITICA MEXICANA

Carlos Alba Vega

INTRODUCCION

En este trabajo me interesa examinar la relaciéon que exis-
te entre los empresarios y el proceso de transicion politi-
ca en México. Durante mucho tiempo los hombres de
negocios estuvieron confinados en sus empresas y se les
conocio por su papel central en la organizacion, la distri-
bucién y el consumo de bienes y servicios. Después se les
vio incursionar en el campo de la cultura y en la organi-
zacion social y politica. La representacion que de ellos se
hizo cambié tanto como la sociedad y la economia me-
xicanas. Empezaron el siglo a la defensiva, como villanos
satanizados, y quieren terminarlo a la ofensiva, no sélo co-
mo dirigentes econémicos sino también como guias poli-
ticos en el ambito local, regional y nacional. '
En ciertas contextos, los empresarios apoyan a regi-
menes autoritarios o militares, como los hubo en Espana,
Brasil o Chile, y en otros momentos toman distancia y se
solidarizan con los procesos de transicion politica orienta-
dos a la instauracién o la consolidacion de la democracia.
Muchos hombres de negocios tuvieron fuertes discrepan-
cias con el régimen de Echeverria cuando éste se solidarizé

209
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con e] gobierno constitucional de Salvador Allende y desco-
nocio la dictadura de Pinochet; otros estan dispuestos a
invertir y a hacer negocios en la Cuba castrista y repudia-
ron las medidas aislacionistas del gobierno de Bill Clin-
ton; otros mds actiian politicamente en México a favor o
en contra del partido en el poder.

En este trabajo me interesa tratar de responder algunas
preguntas relacionadas con los empresarios y la politica.
¢De qué dependen estas conductas politicas aparente-
mente contradictorias? ;Como entraron los empresarios
en la politica y por qué les interesa participar en ella?
¢Han desempenado un papel significativo en la lucha por
la ampliacion de la democracia en México?

LOS EMPRESARIOS EN EL REGIMEN POSREVOLUCIONARIO

El hecho de que el Estado mexicano haya emergido de una
revolucion politica y social confiere al sistema politico cier-
tas singularidades en relacion con los empresarios. Una
parte de ellos, sobre todo los hacendados del norte, con la
excepcion de Chihuahua, particip6 en la Revolucion para
pugnar por un cambio politico. Otra parte, en cambio, se
aferraba al antiguo régimen| brindo su solidaridad a Huer-
tay, cuando éste fue derrotado, se vio forzada a exiliarse en
los Estados Unidos en espera de mejores vientos.
Carranza derrot6 militar y politicamente a los ejérci-
tos populares de Villa y Zapata, pero se vio obligado a
incorporar en la Constitucion de 1917 disposiciones so-
ciales y politicas que en su momento aparecian como las
mas radicales de cuantas se conocian; especialmente el ar-
ticulo 27, sobre la reforma agraria y las limitaciones a la
propiedad privada, y el 123, sobre los derechos laborales.
La Revoluciéon mexicana, como otras del siglo XX, ha-
bia desencadenado una ideologia a través de la cual se ex-
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presaba la accion politica. La representacion social que se
hizo del empresario a partir de entonces fue ambivalente
y objeto de multiples simbolos. Por una parte, el empresa-
rio representaba la sociedad moderna a la que aspiraba
convertirse México; era la encarnacién misma de un capi-
talismo que negaba a la sociedad premoderna, con algunos
dejos de aristocracia y sus derechos de linaje, y afirmaba
el premio al mérito y al esfuerzo personales. Por la otra,
su propia accion en los espacios agricolas mas moderniza-
dos habia destruido antiguos derechos en unos, mientras
que en otros los empresarios crecian a expensas de las
condiciones de los trabajadores textileros o mineros.

En la cultura europea, ya que no en la estadouniden-
se, el desprecio y hasta el odio a la burguesia como pasién
movilizadora habia recorrido el siglo XIX para llegar a su
apogeo en el siglo XX. Bolchevismo y fascismo coincidie-
ron en identificarla como un enemigo a vencer{En Méxi-
co, casi carente de este sector, a partir de la Revolucion
solo su fraccion mas visible fue puesta en cuestion, y mas
tarde, en los anos treinta, seria debilitada y destruida:
los hacendados. Era la categoria menos claramente iden-
tificable en términos de clase, ya que podia contener al
aprendiz de aristocrata o al empresario en ciernes. Asi, la
Revolucion mexicana ubicé al empresariado mas cerca de
la Revolucion francesa —que le abrio las puertas para que
entrara en sociedad con derecho propio, aunque desde
entonces recibiera las mayores criticas de derecha y de iz-
quierda—- que de la Revolucién soviética, la cual le negé
todo derecho a existir}

\ Por mucho tiempo, los empresarios permanecieron
alejados de la acciéon politica directa. De un lado, segun
muchos de ellos, la politica era algo sucio en donde no habia
que meterse} como si el dinero, uno de los simbolos que
los identificaban, no tuviera el mismo estigma. Del otroj en
el proceso de formacién del nuevo Estado, muy pocos em-
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presarios ingresarian en la clase politica] como habia ocu-
rrido durante el siglo XIX, cuando era frecuente que los
gobernadores fueran hombres de negocios de diversos ti-
pos: de Santiago Vidaurri en Nuevo Leoén a José Palomar
en Jalisco o Luis Terrazas en Chihuahua. [Después de la
Revolucion, era mas frecuente que a partir del Estado se
convirtieran en prosperos empresarios. Si las diversas ins-
tancias del gobierno no tenian vacantes para los empresa-
rios, ellos mismos no aspiraban a ocuparlas..;,[Disponian en
cambio de estabilidad politica y de un entorno muy favora-
ble para su rapida movilidad econémica y social}

{'Fl empresariado, definido por su papel en el campo
economico, ’hace navegar valores universales por aguas
que lleva a su molino.{ Defiende las ideas fundamentales
de libertad y de igualdad ante la ley, la autonomia que ca-
- da individuo requiere para engrandecerse y enriquecerse.
A cambio, reclama un lazo social minimo; quiere un Esta-
do que garantice a los miembros de la sociedad el libre
ejercicio de sus actividades privadas y el goce de sus lo-
. gros. Lo demads es asunto de cada quien: creencias religio-
sas, valoraciones éticas, libertad de disfrutar su éxito} con
la Gnica restriccion de respetar ese contrato minimo que
lo liga con sus congéneres. La representacion de la socie-
dad en que se basa, por tanto, parece estar vaciada de la
idea de bien comiin, lo que lo encierra y lo separa de sus
semejantes, tanto mas cuanto su afan de lucro y sus logros
economicos lo llevan a tomar distancia de ellos. Eso lo ha-
ce buscar valores fuera del campo econémico, como la
funcion social de la propiedad, o la economia social de
mercado. Los valores que le dan sustento no estan marca-
dos por anticipado, ni son conseguidos para siempre, co-
mo en el caso del aristocrata que tiene derechos de
nacimiento y su prestigio viene desde el pasado. Asi, el fu-
turo para €l es inquietante. Sélo consigue reposo cuando
la balanza se inclina a su favor en la comparacion que ha-
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ce de si mismo con el otro, medida en el plano personal
por la admiracion o la envidia que le tengan, o en el eco-
noémico por su capacidad para triunfar en la lucha com-
petitiva y dejar en el camino a sus colegas.

Las ideas igualitarias y libertarias, los principios uni-
versalistas en los que enmarca su accion, entran asi en
contradicciéon con la creciente desigualdad real que gene-
ran sus acciones, sus propiedades y riqueza. El problema
esta en que, en sociedades anteriores, la desigualdad en-
contraba su defensa y legitimacion en la naturaleza o en
la providencia. En cambio, ahora produce mas desigual-
dad material que nunca antes, al tiempo que proclama la
igualdad como derecho imprescriptible del hombre.

i Al empresario se le ha reconocido y admirado por su
capacidad para asumir riesgos calculados, por su vena
innovadora y creativa, por su talento para organizar y co- .
ordinar esfuerzos y, asi, transformar la naturaleza y el tra- '
bajo productivo en riqueza. Incluso se ha considerado
que los valores en los que finca su accion estan fuera de lo
econémico. Pero, al mismo tiempo, cuando es odiado,
lo es ante todo por esa riqueza. Es ella la que concita sos-
pechas de unos, envidias de otros, desprecio de otros mas. '

1En el México revolucionario no ha transcurrido un
ano de la firma de la Carta Magna, y ya estd Pani, en nom- !
bre del gobierno de Carranza, promowcndo desde lo alto
la creacion de las dos confederaciones que perviven hasta
la fecha: la de comerciantes, la Concanaco (1917), y la de
industriales, la CONCAMIN (1918). Estas instituciones toman
el relevo de organizaciones empresariales pioneras, como
la Camara de Comercio de la Ciudad de México (1874) y
otras 15 que se crearon en diversas partes de la republica
durante el porfiriato. La Revolucion no modificaria las
primeras leyes de camaras, que datan de 1908, por las que
de instituciones privadas pasaron a “cuasi publicas”. Mas
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i

blen! el Estado obligaria a los empresarios a participar en
ellas desde 1936 hasta 1997.

Estas organizaciones son utiles para los empresarios
en muchos sentidos, pero seguramente no las perciben
como cabalmente suyas. A una década de su creacion, los
industriales de Monterrey, los mas consolidados después
de la Revolucion, ya estin buscando una nueva organiza-
cion con un perfil muy distinto. Se trata de la Confede-
racion Patronal de la Republica Mexicana (Coparmex,
1929), constituida en sindicato patronal organizado como
fuerza auténoma, ahora si independiente del Estado, don-
de a partir de entonces se escucha la voz propia de los
empresarios. Surge para hacer frente al impetu del Es-
tado social de los anos veinte y a su injerencia en la eco-
nomia, lo cual se expresé en el debate sobre la iniciativa
gubernamental de modificar el Codigo Federal del Traba-
jo, que en 1931 daria lugar a la Ley Federal del Trabajo.
Al paso del tiempo, la Coparmex mostraria su papel cru-
cial como red concientizadora, instigadora y encauzadora
del descontento de los empresarios. A partir de esta insti-
tucion, los empresarios pason; de ser meros actores eco-
némicos a ser sujetos politicos.'

Desde la Revolucion los empresarios no habian tenido
una verdadera confrontacion con el Estado, hasta que el
general Cardenas ocup6 la presidencia. Con la aplicacion
mtensa de la reforma agraria vieron amenazado el princi-
pio de la propiedad privada, que en muchos casos toco
sus propios intereses, los de sus familiares o amigos. Ade-
mas, la nueva Ley de Expropiacion de 1936 conferia al Es-
tado mayor capacidad de intervencién en la economia.’

! Ricardo Tirado, “Semblanza de las organizaciones empresaria-
les”, Estudios Politicos, Facultad de Ciencias Politicas v Sociales, UNAM,
vol. 3, nim. 1, enero-marzo de 1984, pp. 5-14.

* Leticia Judrez, La organizacion empresarial en México duranie



7. LOS EMPRESARIOS EN LA TRANSICION POLITICA MEXICANA 215

Aparte, el apoyo que el gobierno cardenista brindé a las

reivindicaciones obreras, con las crecientes demandas y

huelgas de los trabajadores, avivo la tension. Asimismo,

como a otros sectores sociales, les preocupaba el curso

que tomaba la educacién, ya que al modificarse el articu-

lo tercero de la Constitucion se declaro que la que impar-

tiera el Estado seria socialista.lEl descontento ante la |
reforma agraria, la movilizaciéon obrera y la educacion so-;
cialista ofreci6é a la Coparmex una bandera para hacer/
proselitismo y expandirse en los estadosiSin embargo, el

relevo sexenal que llevé a la presidencia a Avila C amacho,
cambio la orientacion de la educacion e hizo prevalecer

la idea de fomentar no la lucha sino la conciliacion de cla-

ses{A partir de entonces, se da un gran acercamiento en-

tre los empresarios y el Estado, que llega a una de sus

cimas con Miguel Aleman en la presidencia.* Las principa-

les leyes que habian sido impugnadas desde Cardenas se

modifican: el articulo 27 y el articulo tercero. Aunque des-

pués se presentaron algunos desencuentros, desde 1940

hasta 1970 ocurrié un notable entendimiento entre el

sector privado y el Estado, a tal grado que no sélo se inhi-

bio la expansion de la Coparmex, sino que se provoco su

estancamiento; muchos socios se separaron de ella al con-

siderar que, apagado el fragor de la lucha, la afiliacion ca-

recia de objeto vilido.*

el mrdemsmo ¢ implicaciones internas e internacionales, México, Facultad
de Ciencias Politicas y Sociales, UNAM, 1983, 119 hjs.

3 Blanca Torres, Historia de la Revolucion Mexicana, 1940-1952. Hacia
la utopia industrial, México, El Colegio de México, 1984.
. * Agustin Reyes Ponce, Coparmex. Su origen y desarrollo. Hacia los
proximos 50 anios, México, Coparmex, 1979,
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LA INTERVENCION DEL ESTADO EN LA ECONOMIA,
FERMENTO DE LA INCONFORMIDAD

“Por sus propias peculiaridades y por las de una sociedad
nacional y una economia internacional en crisis, el Estado
mexicano asumio progresivamente un papel primordial
como agente de desarrollo, como ordenador y regulador
de la economia en la produccién y distribucién de bienes
y servicios, pero con ello le restaria vigor a las fuerzas del
mercado en la orientacion del modelo de desarrollo, y

~ provocaria un creciente malestar en un sector empresa-

rial que habia adquirido fuerza y coherencia, en gran par-
te, gracus al apoyo gubernamental._

“El Estado interventor se involucraria como empresa-
rio en el campo reservado originalmente a la iniciativa
privada. Primero lo haria en dreas consideradas estratégi-
cas, como el petréleo, la petroquimica basica y la electrici-
dad. Después se introduciria en la industria siderurgica,
en la minera y en una amplia variedad de empresas, algu-
nas en bancarrota, otras con graves problemas laborales_,_l

El origen del Estado mexicano tuvo también conse-
cuencias sobre la formulacion de las politicas publicas,
en la medida en que éstas se efectuaron subordinando pla-
nes y reglas preestablecidas, busqueda de consensos o efi-
ciencia técnica, ante los vaivenes de la coyuntura econoémica,
la correlacion politica de fuerzas o 1a voluntad centralizada
del presidente, sin contrapeso de los otros poderes. Eso
mismo perfil6 el predominio de criterios politicos y prag-
maticos sobre los técnicos y los administrativos en las deci-
siones, lo que mostro dispersion de competencias entre las
diversas agencias del gobierno y confirié un caracter cupu-
lar y semisecreto a muchas de las negociaciones.”

? Matilde Luna Ledesma, Los empresarios y el cambio politico. México,
1970-1987, México, Instituto de Investigaciones Sociales, UNAM-ERA, 1982,
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Los empresarios elogiaron abierta y reiteradamente la

estabilidad politica conseguida por el partido en el poder 5

alo largo de varias décadas, y lo ofrecieron como ejemplo a
los regimenes de otros paises de América Latina. Sobre la

esfera politica manifestaban un acuerdo ticito; en cam- .
bio se inquietaron por la accion estatal en la economia.

En muchas ocasiones mostraron su descontento, aunque

solo en forma discursiva. Como ocurrié a mediados de los

anos cincuenta, en ocasion de la Ley sobre Atribuciones
del Ejecutivo Federal en Materia Econémic_aj Y asi seria en
la coyuntura de cada cambio de sexenio; los empresarios
organizados emitirian declaraciones publicas o manifiestos
periodisticos en defensa de la libre empresa, destinados
al nuevo presidente. Desde finales de los anos cincuenta,
nuevamente los mds importantes y mejor organizados, pe-
ro ahora desde la ciudad de México, empiezan a trabajar
activamente haciendo politica. ATres acciones principales
afloraron como puntas de témpano en la administracion.
de Lopez Mateos: la creacion del Consejo Nacional de la1
Publicidad (24 de noviembre de 1959) y del Consejo Mc-
xicano de Relaciones Publicas (1962), que mas tarde seria’
el Consejo Mexicano de Hombres de Negocios, y la publi-

cacion en los periodicos del famoso desplegado: “;Por

cual camino senor Premdente?”lCm} la primera institucion
los empresarios expresan su capacidad de organizacién y
su entrada en el campo estratégico de la comunicacion
social, para no limitarse a la produccién y distribucién de
bienes y servicios. Este Consejo participara activamente
desde la administracion de Echeverria en defensa de la li-
bre empresa.

Con el desplegado, promovido también por los princi-
pales empresarios de México y firmado por la Concamin,
la Concanaco y la Coparmex, se manifiesta la intranquili-
dad de la iniciativa privada ante la politica economica
que, segun la declaracion, contradice los principios con-
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sagrados en la Constitucion. Los empresarios sostienen
que, de acuerdo con el régimen de derecho, la economia
mexicana esta basada en la propiedad privada, la cual tie-
ne una funcioén social, es fundamento de las demas liber-
tades indiyiduales y se traduce en un régimen de libre
empresa.‘ﬁ“res preguntas resumen sus preocupaciones:
¢es justificado que el gasto publico se utilice en la compra
de empresas privadas, cuando los servicios esenciales del
Estado: de salubridad, de educacién, de caminos, etc., se
encuentran muy lejos de ser satisfactorios? ¢Es que nos
encaminamos, a través de un intervencionismo creciente,
hacia el socialismo de Estado? :Estamos en el principio
de una nueva politica econémica del gobierno?

Con el inofensivo nombre de Consejo M_éiicano de
Relaciones Publicas, surge a principios de los anos sesenta
(13/IX/62) una organizacion informal y casi secreta, a la
que se accede solo por invitacion, la cual albergara a
la élite de los empresarios mexicanos. La nueva sociedad
civil, constituida después por los 40 empresarios mas pro-
minentes del pais, quienes tienen acceso directo a los
secretarios de Estado y al presidente de la republica, se
convertird en el mds importante grupo de presion o, si
se prefiere, en una instancia privilegiada de cabildeo in-
formal.” Ese grupo de amigos, en varios casos ligados tam-
bién por relaciones de parentesco, nace probablemente
bajo la inspiracion del modelo de la Bussiness International
Roundtable, organizacion creada poco tiempo antes, la cual

% El desplegado “;Por cudl camino senor Presidente?” fue redacta-
do por el senor Juan Sanchez Navarro, y firmado y publicado por la
Concamin, la Concanaco y la Coparmex el 24 de noviembre de 1960.
Entrevista con Juan Sanchez Navarro, noviembre de 1996.

7 Francisco Valdés U galde, Autonomia y legitimidad. Los empresarios, la
politica y el Estado en México, México, Siglo XXI, 1997, 322 pp.
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agrupa a los empresarios que dirigen las principales cor-
poraciones de los Estados Unidos. Sin embargo, la crea-
cion del Consejo Mexicano guarda una relacion estrecha
con el contexto internacional, marcado por el climax de
la Guerra Fria, la Revolucion cubana y el apoyo de Méxi-
co al régimen de Fidel Castro. En lo que concierne al am-
bito interno, otras discrepancias entre los empresarios y
el Estado fueron provocadas por la introduccion de los li-
bros de texto gratuitos, tinicos y obligatorios para todos
los alumnos de educacién primaria; el anuncio de la apli-
cacion de un nuevo impuesto a patrones y asalariados, de
1%, el cual se destinaria al fomento de la educacién me-
dia y superior; la huelga ferrocarrilera de febrero y marzo
de 1959, que se consider6 como resultado de agitacion
politica y a cuyos lideres se les identific6 como servidores
de las tendencias comunistas, mientras que al Estado se le
acusaba de “excesiva tolerancia”; la declaracion de Guay-
mas, donde Lopez Mateos, a una pregunta de periodistas,
declaro: “Mi gobierno es, dentro de la Constitucion, de
extrema i;:ql,lif:rda";8 y la nacionalizaciéon de la industria
eléctrica, en 1960, ante la cual la Canacintra, distinguién-
dose de las demas organizaciones empresariales, manifesto
publicamente su beneplacito. A partir de estas circuns-
tancias, los empresarios participaron en una amplia movi-
lizacion social en varias regiones del pais, bajo el lema de:
“Cristianismo si, Comunismo no”.?

Esta organizacién, denominada desde la administracion
de Echeverria Consejo Mexicano de Hombres de Nego-

8 Excélsior, 2 de julio de 1960, p. 19-A, citado en Marco Antonio
Alcdzar, Las agrupaciones patronales en México, México, El Colegio de
México, “Jornadas”, nim. 66, 1970, p. 81.

¥ Carlos Arriola, “La Ley de Camaras Empresariales y sus Confe-
deraciones”, Foro Internacional, vol. XXXVIL, num. 4 (150), octubre-di-
ciembre de 1997, p. 637.
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cios (CMHN),'"” manifiesta mejor sus propésitos. Surge de
ese movimiento pendular en la representacion empre-
sarial que oscila entre la concentracion y la dispersion. La
élite empresarial no se siente verdaderamente representa-
da por sus camaras ni por las confederaciones industriales,
comerciales y de servicios. Las crecientes divergencias
entre los empresarios y el Estado le dejan ver que las or-
ganizaciones empresariales estan sujetas a la influencia,
cuando no al control, del Estado. Pero fpara qué crear
una nueva organizacion si ya existe la Coparmex, que es de
afiliacion voluntaria y depende totalmente de los empre-
sarios? Tal vez haya que buscar algunas de sus explicacio-
nes en la rivalidad entre los empresarios de la ciudad de
México y los de Monterrey, y en la forma especifica en
que la Coparmex se condujo en determinadas coyuntu-
ras, por ejemplo, durante la administraciéon de Lopez Ma-
teos, en el sentido de que no parece haber asumido una
posicion lo suficientemente independiente y critica como
la esperaban algunos miembros de la élite empresarial.
‘Olra razon que puede estar ligada a la creacion del CMHN
es que, en comparacion con los de la Coparmex, sus cos-
tos de transaccion, representados por la coordinacion y
movilizacion del selecto grupo que lo integra, son mucho
menores, ademas de que su mismo tamano y poder eco-
némico le dan una mayor capacidad de influencia. |

El CMHN no nacié con la espada desenvainada. Duran-
te diez anos sus acciones parecen haber estado alejadas
del ambito de la politica econémica interna, tarea que se
sigui6é confiando a las organizaciones voceras del sector

1" Alicia Ortiz Rivera, Consejo Mexicano de Hombres de Negocios ; poder
tras la silla presidencial?, tesis de maestria en ciencias politicas, México,
Instituto de Investigaciones Sociales - Instituto José Maria Luis Mora,
programa 1996-1998.
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privado, de las que ellos mismos eran socios destacados y
figuras influyentes. Hasta inicios de los anos setenta, el
CMHN se distinguio por su estrecha colaboracion con
el gobierno, al grado de invertir cuantiosos recursos para
promover y mejorar la imagen que se tenia de México y
sus gobernantes en el medio politico y en el sector priva-
do de los Estados Unidos. Durante mucho tiempo, la ma-
yor parte de sus empresarios asociados fue favorable al PRI
y veia en el presidencialismo uno de los baluartes de la es-
tabilidad. Uno de sus voceros despediria toda una época
al declarar ante la prensa que

la base primaria de la estabilidad politica que nuestro pais
ha venido gozando de tiempo atras, sin la cual hubiera sido
imposible todo progreso, que ha permitido la transmision
pacifica del poder de un presidente al sucesor nueve veces
[...] habiendo todos ellos terminado su periodo constitu-
cional, caso unico e ins6lito en América Latina y en muchos
otros paises del mundo libre, estd fincada precisamente en
la autoridad de la Presidencia de la Repiiblica. El debilita-
miento de esa autoridad representaria un dano de alcances
incalculables para el futuro de nuestro pais.!!

No tardo en presentarse el conflicto. El viraje en la accion
empresarial puede marcarse en 1973, durante la adminis-
tracion de Echeverria, ano que es parteaguas tambi€n en
el ambito mundial, con la crisis del petroleo como deto-
nador y sus consecuencias para las politicas nacional e in-
ternacional.

W Excélsior, 15 de junio de 1973, citado en Alicia Ortiz, op. cit.,
p- 54.



222 CARLOS ALBA VEGA

EL MODELO DE SUSTITUCION DE IMPORTACIONES.
LA HETERONOMIZACION DE LOS EMPRESARIOS

En América Latina se instauro desde los anos treinta un
modelo desarrollista singularizado por la fuerte presen-
cia del Estado en la economia y la sociedad, el predominio
del Ejecutivo sobre los demds poderes y la incorpora-
cion de los nuevos actores sociales en estructuras jerar-
quicas de control y tutela del Estado sobre la sociedad, a
partir de la intermediacion de sus intereses por la via cor-
porativa.

Las demandas de los sectores empresariales no llega-
ron a la esfera gubernamental ni se convirtieron en politi-
cas publicas por mediacion de los partidos politicos, sino
en parte a través de las cdmaras y en parte por la via infor-
mal y por presiones de intereses privados organizados.

En el caso mexicano, durante el largo periodo de sus-
tituciéon de importaciones, el Estado brindé condicio-
nes excepcionales para que el sector privado creciera y se
consolidara en todos los ramos economicos. Las medidas
consistieron en estimulos, subsidios, precios preferencia-
les otorgados por las empresas publicas, proteccion aran-
celaria y muchas otras facilidades.

Este modelo de expansion industrial protegido, que
en algunos sectores adquirio caracteristicas oligopolicas,
a fuerza de perdurar indefinidamente, ofrecié poco esti-
mulo a la competitividad y se hizo dependiente para su
desenvolvimiento del apoyo del Estado, lo que reforzo las
relaciones corporativas y heteronomas de vastos sectores
del empresariado en la esfera de la representacion politi-
ca de sus intereses.
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CONFLICTO, CRISIS Y RUPTURA

‘Durante el régimen de Echeverria se profundizaron las
discrepancias entre los empresarios y el Estado. Una pala-
bra clave era signo de la fractura: desconfianza. El gobier-
no mexicano, queriéndolo o no, estaba rompiendo un
pacto que hasta entonces se habia respetado en lo funda-
mental: dejaba de consultar a los empresarios antes de to-
mar sus decisiones en materia economica. Con esto se
rompia la medida de equilibrio politico instaurada mu-
chas décadas antes, la cual compensaba la falta de repre-
sentacion directa de los empresarios en el partido de
Estado, quienes con ello sentian que quedaban a merced
de decisiones unilaterales que amenazaban sus intereses.
Pero quiza el gobierno dejo de consultarlos porque ya co-
nocia de antemano su posicion.:El Estado entraba a ritmo
acelerado en el espacio econémico como productor di-
recto, distribuidor y regulador; pretendia efectuar una re-
forma fiscal para gravar los intereses de los empresarios, y
emitia una Ley de Inversiéon Extranjera poco estimulante
para atraer capitales.i Los empresarios discrepaban tanto
de la politica “tercermundista” hacia el exterior, como de
la politica interna, incapaz de contener el desarrollo de la
guerrilla que arrebataba la vida de algunos de sus mas
grandes lideres. Ademas, desde su perspectiva, el Estado
toleraba y hasta alentaba la lucha por la tierra porque
buscaba legitimarse ante una poblacién campesina que
aumentaba; de ahi la expropiacion de las tierras del Valle
del Yaqui, en Sonora, que provocoé uno de los mayores
conflictos de la administracion echeverrista. En el campo
de la cultura también surgieron tensiones, especialmente
en torno a la reforma del contenido de los libros de texto,
los cuales fueron calificados como tendenciosos.

Para hacer frente al intervencionismo economico y so-
cial, los empresarios recurrieron a dos estrategias: una
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econdémica, a través de la fuga de capitales y la desinver-
sion, y otra politica, con la creacion, en 1975, del Consejo
Coordinador Empresarial (CCE),'? concebido dentro del
CMHN, para aglutinar en un frente tnico los intereses dis-
persos de los empresarios.

El gobierno de Lépez Portillo debié disenar toda una
estrategia de acercamiento para recuperar la confianza
de los empresarios. Indemnizé a quienes les expropiaron
tierras, ofrecié estimulos fiscales, precios preferenciales
de las empresas paraestatales, mercado protegido a los
productos industriales, para lo cual decidié6 que México
no se incorporaria al GATT.

Los hallazgos de petréleo, asi como la ampliacion de
sus exportaciones, y el endeudamiento externo permitie-
ron por un tiempo la expansion del mercado, del produc-
to y del empleo. Sin embargo, México se reintrodujo en la
economia mundial o ingreso en la globalizacion en una
situacion de vulnerabilidad, ya que ninguno de los pivotes
en los que basaba su estrategia de desarrollo podia ser con-
trolado desde dentro\La caida de los precios del petréleo
y el aumento de las tasas de interés arrebataron al Estado
toda capacidad de maniobra, cuando estallo la crisis de
1982, y lo enfrentaron nuevamente a los empresarios. Es-
ta vez el presidente opto por la nacionalizacion de la ban-
ca y, con ello, marcaria un parteaguas en el modelo de
desarrollo y el germen de la transformacion del sistema
politico. Los empresarios se convertirian en actores cen-
trales de la nueva economia y de la nueva politica.

'¥ Matilde Luna y Ricardo Tirado, El Consejo Coordinador Empresa-
rial. Una radiografia, México, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales,
UNAM, “Cuadernos del Proyecto de Organizaciones Empresariales en
México”, niim. 1, 1992, 86 pp.
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LA NACIONALIZACION DE LA BANCA,
DETONADOR DE LA POLITIZACION

Existe un gran acuerdo con respecto a que la expropiacion '
de la banca tuvo una influencia directa en la politizacion de
los empresarios,'? asi como a que este hecho modificaria la
hegemonia del cﬁpital financiero, crearia un vacio de po-
der institucional, produciria una crisis de representacion
entre distintos sectores y transformaria las bases del enten-
dimiento que se habia dado entre los empresarios y el Es-
tado desde 1925. Sin embargo, dada la heterogeneidad del
empresariado, las respuestas fueron diferenciadas, segin
instituciones y regiones.

Por su parte, el CCE, que tedricamente debiera haber
unificado las posiciones de los empresarios, no logré conse-
guirlo)\entre las instituciones que lo componen, a proposi-
to de la postura que debia asumirse ante la nacionalizacion
de la banca. Segtn lo advirtieron algunos analisis, la Con-
camin tuvo como reaccién inmediata un apoyo moderado

“a los banqueros y un ticito respaldo al decreto nacionali-
zador. La Canacintra, que habia nacido a principios de los
anos cuarenta para representar a los que Mosk denominé
los nuevos empresarios, fue atin mas cauta; no se opuso al
gobierno y mantuvo silencio por varios meses. Estas postu-
ras dan testimonio de la diferenciacion en las relaciones y
los compromisos entre las organizaciones y el Estado, con-
secuencia de la heterogeneidad de ese sector y de las di-
vergencias en su interior.*

1% Cristina Puga, “Los empresarios ante la nacionalizacién ban-
caria”, en Julio Labastida (coord.), Grupos econémicos y organizaciones
empresariales en México, México, Alianza Editorial - UNAM, 1986, p. 391;
Rogelio Herndndez, Empresarios, banca y Estado. El conflicto durqme el
gobierno de José Lopex Portillo, 1976-1982, México, Flacso-Miguel Angel
Porria, 1988, 302 pp.

' Cristina Puga, “Los empresarios mexicanos ante la nacionaliza-
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En algunos estados como Chihuahua, donde la banca
regional y los intereses de un variado grupo de empresa-
rios fueron profundamente afectados, la medida desenca-
dené un movimiento de oposicion encabezado por éstos,
al que se sumaron otras fuerzas politicas y sociales descon-
tentas por la devaluacion que les impidio el acceso al mer-
cado estadounidense. En Chihuahua, los empresarios se
contaron entre los pioneros en participar en forma abier-
ta y directa en las elecciones, cuando en 1983 llevaron a
uno de ellos a ocupar la presidencia municipal de Ciudad
Juarez, proceso que culminé una década después con el
primer gobierno de alternancia, en donde el gobernador
panista tenia también mayoria en el congreso local.”

En otros estados, como _]alisco,'6 donde la banca ya
habia sido absorbida por las grandes instituciones finan-
cieras nacionales, la expropiacion los afecté menos en sus
propiedades y en el manejo regional de los bancos; en
cambio, despert6 entre los pequenos empresarios la espe-
ranza de que los créditos se canalizaran por fin hacia
ellos. Eso influiria en su posicion ante el Estado, que se li-

cién”, en Julio Labastida (coord.), op. cit,, p. 394.

15 Sobre la accién politica de los empresarios de Chihuahua pue-
den consultarse, del autor, “;Una alternancia sin alternativa?”, en Ra-
fael Loyola (coord.), La disputa del reino. Las elecciones para gobernador
en México, 1992, México, Flacso-Juan Pablos Editor-UNAM, 1997, pp. 347-
410; de Alberto Aziz Nassif, Chihuahua: historia de una alternativa, Méxi-
co, La Jornada-Ciesas, 1994, 148 pp.; de Yemile Mizrahi, “La nueva
oposicién conservadora en México: la radicalizacién politica de los
empresarios nortenos”, Foro Internacional, vol. XXXII, nim. 5 (130),
octubre-diciembre de 1992, pp. 744-771; de Hélene Riviere d'Arc, “Le
Chihuahua est-il un cas atypique?”, mimeo, Paris, Instituto de Altos
Estudios de América Latina, 1992.

'8 Sobre los empresarios y la politica en Jalisco, puede consultarse
el trabajo de Fernando M. Gonzilez y Carlos Alba Vega, “Capulas em-
presariales y poderes regionales en Jalisco, Guadalajara”, Universidad
de Guadalajara, Cuadernos de Difusion Cientifica, nim. 14, 1989, p. 111.
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mité a la denuncia periodistica y nunca se tradujo en
acciones mas decididas. No fue sino hasta cuando un con-
junto de circunstancias nacionales, como la crisis finan-
ciera y sus secuelas sociales, y circunstancias locales, como
las explosiones del 22 de abril de 1992, el asesinato del
cardenal Posadas, la violencia ligada al narcotrafico y la
injerencia economica del ejecutivo estatal en negocios
antes reservados al sector privado —el inmobiliario—, lleva-
ron a un nutrido grupo de empresarios medianos y pe-
quenos a adherirse a una corriente muy amplia que, en
1995, haria posible el triunfo del PAN en las elecciones es-
tatales: gané la gubernatura y casi todas las diputaciones 'y
alcaldias.

En el caso de Nuevo Leon, sede de la clase empresa-
rial mas independiente y poderosa del pais, las discrepan-
cias y los conflictos con el Estado han persistido a lo largo
del tiempo. Ningiin empresario ha dicho a un presidente
lo que ellos le dijeron a Echeverria durante el sepelio de
Eugenio Garza Sada, el patriarca del principal grupo, ase-
sinado por la guerrilla en 1973. Los empresarios se man-
tuvieron siempre al margen de la politica directa sin por
eso dejar de influir en ella. Cuando por fin entraron en la
contienda abierta, lo hicieron de manera pragmatica; den-
tro de las mismas familias, unos miembros militan en el
partido oficial y otros en la oposicién. Desde los afos
sésenta empezaron a ganar algunas alcaldias de la zona
metropolitana de Monterrey, considerada entre las de
mayores ingresos y mas industrializadas del pais; ademas,
altos funcionarios de los grupos econémicos contendie-
ron por la alcaldia de Monterrey en 1976, en elecciones
cuyos resultados fueron muy impugnados; otros compitie-
ron por el gobierno del estado en 1979. A pesar de la
gran influencia de los empresarios regiomontanos sobre
la ciudad de Monterrey, y de que no han sido objeto de
hostilidad por parte de los trabajadores, que recibieron
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de ellos mas beneficios sociales y econémicos que los que
les hubiera proporcionado el Estado, no fueron los pri-
meros en conseguir grandes triunfos electorales para el
PAN. Sin embargo, a finales de los noventa, ya estaba el go-
bierno de la entidad en manos de un distinguido empre-
sario panista. '

LOS EMPRESARIOS Y LA TRANSICION POLITICA

Poner en relacion a los empresarios con la transicion po-
litica es relevante porque, en diversos paises, incluido
México, han tenido un papel destacado. Sin embargo, sur-
gen muchas preguntas a este respecto: ¢les interesa a los
empresarios realmente la democracia? :Qué elemen-
tos intervienen para verlos a veces al lado de regimenes
autoritarios y a veces pugnando por la democracia? ;:Qué
papel han desempenado en el proceso de transicion poli-
tica en México?

Una cosa es segura: la condicién para que existan estos
agentes economicos es la ausencia de regimenes totalita-
rios; a partir de ahi, caben muchas variantes; su partici-
pacion en la transicion depende de cada régimen politico.

Los empresarios mexicanos han participado sin duda
en la transicion politica, y lo han hecho a través de sus or-
ganizaciones y a titulo individual. El proceso se gesté des-
de la administracion de Echeverria y vio Ia luz tras la
nacionalizacion de la banca; coincidio, por tanto, con el
cambio de orientacién del modelo de desarrollo en Méxi-
co. A partir de entonces, el descontento y la desconfianza
desbordaron lo canales tradicionales de participacion em-
presarial.\Las presiones que antes ejercieron desde den-
tro, a través de sus organizaciones o de manera informal,
fueron sustituidas por acciones directas en la politica par-
tidaria y electoral, desde fuera, con el apoyo de algunas
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de sus organizaciones. Se convirtieron entonces en nue-
vos actores politicos. j

La participacion politica de los empresarios, de oposi-

cion, no se inicié en el centro de la republica ni desde las
grandes empresas, aunque en varios casos hayan interve-
nido e incluso hayan sido sus detonadores; la originaron,
en algunas regiones de México, pequenos y medianos em-
presarios, apoyados a veces por los grandes.
"\ Los primeros triunfos de la oposicién, del PAN, ocu-
rrieron en los municipios; de ahi se ampliaron a las dipu-
taciones locales y federales, al Senado, y al gobierno de
varios estados, hasta llegar a competir por la presidencia
de la republica.}

El mayor activismo empresarial tuvo lugar en las zonas
mas modernizadas en términos econémicos, en los secto-
res vinculados menos al modelo de sustitucién de importa-
ciones que a las exportaciones.'” Esto ocurri6 en lugares
donde los empresarios no se podian beneficiar de los apo-
yos y subsidios gubernamentales como en otras partes;
ademds, donde no podian recibir proteccion efectiva pa-
ra sus productos.

El elemento territorial fue de primera importancia.
Generalmente, las zonas de mayor efervescencia politica
de los empresarios en rebeldia contaban con un compo-
nente regionalista y de oposicion al centro mas alto que las
del resto del pais, como ha ocurrido también con el pro-
ceso electoral del PAN, fendmenos que estdn interrelacio-
nadosi En los estados donde el peso de las clases medias
era fuerte y el PAN podia contar con mayores bases, tradi-
cion y arraigo, se facilitoé la participacion y el triunfo de los
empresarios politizados|

17 Para un analisis de los empresarios agricolas vinculados con las
exportaciones, consiltese el libro de Hubert Carton de Grammont,
Los empresarios agricolas y el Estado. Sinaloa, 1893-1984, México, Instituto
de Investigaciones Sociales, UNAM, 1990.
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Varios lideres empresariales ya habian intentado ac-
tuar en la politica y habian procurado conseguir para si
candidaturas para cargos de eleccion popular, por el PRI,
pero cuando vieron bloqueado este acceso buscaron otras
alternativas.

Los empresarios panistas tienen distinta procedenc1a
Unos fueron directores de nivel medio y superior de gran-
des corporaciones nacionales, principalmente en el norte
del pais; otros contaban con sus propias empresas. Casi
todos tuvieron acceso a la educacion superior, en institu-
ciones publicas, pero sobre todo en universidades priva-
das, entre las que destaca el Tecnolégico de Monterrey.
Sus estudios generalmente tienen vinculos estrechos con
las areas econémico-administrativas.

Con algunas excepciones constituidas por empresa-
rios que han sido antiguos lideres o militantes del PAN, la
mayor parte son relativamente jovenes y con ellos se nu-
tri6 la llamada corriente neopanista. Casi todos cuentan
con experiencia en cargos de responsabilidad y represen-
tacion en los organismos empresariales, algunos en aso-
ciaciones agricolas, otros en las cdmaras industriales, mas
aun en las de comercio y sobre todo en los centros patro-
nales pertenecientes a la Coparmex que se convirtié en el
principal centro de toma de conciencia y de politizacion.

De la demanda de libertad en lo econémico, los em-
presarios mas distantes del Estado, que se localizaban prin-
cipalmente en torno de la Cc;parme}n(18 y la Concanaco,
pasaron a la lucha politica por la ampliacion de la demo-

AR Sobre la Coparmex puede consultarse el trabajo de Ricardo Ti-
rado, “Semblanza de las organizaciones empresariales”, op. cit., y el de
Jorge Buendia Laredo, “Autoritarismo y participacién empresarial: la
Confederacion Patronal de la Repiiblica Mexicana, 1970-1988", tesis
de licenciatura en relaciones internacionales, México, Centro de Estu-
dios Internacionales, El Colegio de México, 1989.
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cracia. La mayor parte de los gobiernos de oposicién se
incubaron en esta tendencia empresarial critica del Esta-
do. Fueron estos empresarios quienes transgredieron la
norma de no participar y salieron de sus empresas al en-
cuentro de la politica.

La politica no fue, sin embargo, un coto de caza para
los empresarios panistas. Una vez que éstos desbrozaron
el terreno y legitimaron su accién, muy pronto aparecie-
ron muchos otros empresarios que engrosaron las filas
del PRI. Los perfiles socioprofesionales y las plataformas
electorales de los empresarios priistas y panistas, al menos
en el ambito local y estatal y en cuanto a proyecto econo-
mico, son muy cercanos, al grado de que los candidatos
podrian ser intercambiables para ambos partidos.

No es posible, sin embargo, hablar de los empresarios
en general, ni de sus conductas politicas, porque seria des-
conocer las profundas diferencias que existen entre ellos.
Los distinguen circunstancias territoriales, areas de activi-
dad econémica en las que se ubican, el capital econémicoy
politico que han heredado o construido a través del tiempo,
singularidades como la generacion a la que pertenecen, el
medio en el que se socializaron, sus historias especificas.

Hechas estas salvedades, algunos rasgos genéricos pue-
den senalarse al observar sus conductas en los anos re-
cientes. Es claro que pasaron de una reaccion defensiva a
una accion propositiva. Dos ejemplos institucionales son
la creacién del CCE (1975), para el primer caso, al que ya
nos hemos referido, y la de la Coordinadora de Organiza-
ciones Empresariales para el Comercio Exterior (COECE,
1991), para el segundo. Aunque esta tltima organizacién
sobrerrepresento los intereses de los grandes empresa-
rios y subrepresenté los de los pequenos,'® se constituy6

19 Cristina Puga, “Las organizaciones empresariales en la negocia-
cion del Tratado de Libre Comercio”, en Ricardo Tirado (coord.),
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sin duda en la mayor instancia de cabildeo con que ha
contado el sector privado para participar al lado del Esta-
do, esta vez, en las negociaciones del TLC de América del
Norte

Desde el salinismo, con la profundizacion de la libera-
lizacion de la economia y la reforma del Estado, las orga-
nizaciones empresariales mas independientes de este
ultimo, como la Coparmex, replegaron su accioén politica
y tendieron a neutralizar, equilibrar y desideologizar sus
posiciones. Gran parte de los empresarios panistas y priis-
tas fueron salinistas. En varios de sus consejos han tratado
de mantener un equilibrio entre el nimero de miembros
afiliados al PRI y al PAN. También han declarado que no ve-
tan a ningun partido politico y de hecho ofrecen a sus
agremiados las diversas plataformas electorales. Si la agre-
sividad antiestatista, antipriista y anticentralista disminu-
yeron, como también la movilizacion social y el grado de
politizaciéon, no ocurrié lo mismo con el interés de los
empresarios por participar directamente en la politica a
titulo individual. Es tan grande su interés, que a veces
transgreden las posiciones de las organizaciones que re-
presentan y se involucran en politica partidaria en apoyo
a algun precandidato, como ocurrié con Eduardo Bours,
presidente del CCE, quien se ofrecié a incorporarse en la
campana de Francisco Labastida. Es cada vez mayor el
nimero de miembros del sector privado que compiten,

Los empresarios ante la globalizacion, México, Cidmara de Diputados del
H. Congreso de la Unién-Instituto de Investigaciones Juridicas e Insti-
tuto de Investigaciones Sociales, UNAM, 1994, pp. 171-193; Carlos Alba
Vega, “La Coordinadora de Organizaciones Empresariales de Comer-
cio Exterior: un caso de cooperacién entre el sector publico y el priva-
do en México”, en Oscar Munoz (ed.), Estado, empresarios, instituciones.
Estrategias para la transformacién productiva, Santiago de Chile, CEPAL-
CIEPLAN, 1996, pp. 141-165.
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ganan elecciones y ocupan cargos de gobernadores, sena-
dores o de diputados federales y locales, sin contar a pre-
sidentes municipales de pequenos pueblos, donde también
hay casos de empresarios del PRD, y grandes ciudades,
donde alternan empresarios priistas y panistas. A todos es-
tos cargos de eleccion popular, habria que agregar una
larga lista de hombres de empresa que participan en la
funcion publica por designacién, por ejemplo, como se-
cretarios de finanzas, de fomento econémico o de otras
areas de los gobiernos estatales y municipales.

Dos grandes valores polarizan el interés de los empre-
sarios por la politica: la libertad y la democracia. Desde su
perspectiva, pretenden realizarlos politicamente defen-
diendo el mercado, para disminuir la incertidumbre deri-
vada del voluntarismo y los virajes sexenales. De ahi que
los mas grandes empresarios hayan promovido y respalda-
do la apertura econémica y la firma del TLC con los Esta-
dos Unidos y Canada, lo que para ellos significa desafio y
oportunidad en lo econémico y un candado politico ante
la tentacion del intervencionismo.

El proceso de liberalizacion economica introdujo tam-
bién cambios en la organizacion interna de las empresas,
los cuales estan ocurriendo como consecuencia de la re-
volucion tecnologica, informatica y de comunicacion, ba-
se de las nuevas fuentes de productividad, y de su impacto
en la produccion, la circulacion y el consumo de bienes y
servicios, asi como de la fuerte competencia internacional
entre las empresas. Se esta transformando la cultura de
empresa, los valores comunes compartidos en su interior
y las formas en que el personal, en todos los niveles, parti-
cipa en ella. En una investigacion comparativa sobre la
organizacion y el liderazgo entre los grandes grupos eco-
nomicos de Alemania, Estados Unidos, Hong-Kong y Mé-
xico encontramos algunas singularidades que pueden ser
ilustrativas de ciertas concepciones democraticas dentro
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de las empresas.?” Dejando de lado la fuerte disparidad
en las remuneraciones, las principales diferencias entre
las empresas mexicanas y las de los dos paises mas indus-
trializados tienen que ver con las formas de compartir las
decisiones y la propiedad de las empresas mismas. Los
grandes empresarios mexicanos estan mucho menos dis-
puestos que sus colegas alemanes y estadounidenses a
descentralizar y delegar decisiones, y a compartir accio-
nes del capital de la empresa con su personal.

Los empresarios, como otros actores sociales en Méxi-
co, estan aprendiendo a participar en politica; conocen
cada vez mas las reglas del juego y participan en él de di-
versos modos. Sea como funcionarios publicos, sea apo-
yando la alternancia en el poder en varias regiones y
localidades.
| Por su parte, las cimaras empresariales se han trans-
formado también a través del tiempo. Estas camaras origi-
nalmente fueron privadas y desde 1908, por iniciativa
gubernamental, se convirtieron en “cuasi publicas”. Ade-
mas, a partir de 1936 los empresarios debieron afiliarse a
ellas obligatoriamente y pagar una cuota. Al lado de las
camaras y de las organizaciones patronales, desde los anos
ochenta hay un tipo de asociaciones privadas paralelas.
Algunas de ellas fueron mas agiles que las camaras para
adaptarse a los nuevos requerimientos de la economia;
otras, muy poderosas, como la Asociacion Nacional de
Tiendas de Autoservicio y Departamentales (ANCTAD),
aparecieron como una alternativa de la que podia valerse
el Estado para negociar directamente ciertas politicas| co-
mo ocurrio durante la administracion de Salinas de Gor-

20 Carlos Alba Vega, en colaboracién con Ignacio Chédvez de la La-
ma vy Lilia Eréndira Sdnchez, Liderazgo y reorganizacion de las empresas
mexicanas. Una perspectiva comparada, México, Coparmex - El Colegio
de México - Fundacion Konrad Adenauer, 1997.
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tari, cuando tuvo diferencias con la Concanaco. En el mar-
co de una economia cerrada y sobrerregulada, estas insti-
tuciones tuvieron varias funciones de gestoria; desde ellas
se negociaron y obtuvieron precios, permisos de importa-
cioén y exportacion, concesiones, exenciones de impues-
tos, subsidios y créditos, proteccion arancelaria y muchas

otras prerrogativas en materia econémica.'La apertura de'’

la economia afect6 por tanto a la naturaleza, la estructura
y el funcionamiento de estas organizaciones; varias de sus
funciones reales se hicieron redundantes y obsoletas, por
lo que han estado bajo el imperativo de reorientarse hacia
la promocion y el servicio a sus socios, si quieren conser-
varlos. Muchos de sus presidentes y directores se resistieron
a suprimir la clausula de afiliacion obligatoria, porque
consideraron que perderian las cuotas de las que vivian
las instituciones. Ademas, en el contexto de la inestabili-
dad economica y politica, tampoco del lado del Estado se
veia la conveniencia de cambios. La Nueva Ley de Cama-
ras Empresariales y sus Confederaciones, de 1997, libré6 a
los empresarios de la afiliacion obligatoria, por lo que
habian luchado desde los anos ochenta, pero no de ins-
cribirse en el Sistema de Informacion Empresarial Mexi-
cano, con fines de informacion estadistica, ni de pagar
una cuota a las cimaras para el manejo de este sistema.*!
Distinguiéndose de las organizaciones empresariales
de gran parte de los paises latinoamericanos, durante la
crisis de los anos ochenta y hasta los noventa, las mexica-
nas favorecieron la integracion intraclase, y los acuerdos
interclases, con otros sectores sociales. De ahi que haya
sido posible establecer acciones concertadas, alianzas, com-
promisos y pactos generales para la estabilizacion, acorda-

21 Para un examen de la transformacién de estas instituciones del
sector privado, puede consultarse el trabajo de Carlos Arriola, “La Ley
de Camaras Empresariales y sus Confederaciones”, op. cit., pp. 634-660.
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dos con el Estado y otros actores, como las organizaciones
sindicales oficiales.

CONCLUSIONES

Las relaciones del Estado con los empresarios fueron
inestables durante el siglo XX en razon de la naturaleza
misma del régimen politico, de los cambios en el contex-
to internacional, de las diversas coyunturas nacionales y
de las singularidades de los gobernantes y de otros actores
sociales, entre los que destaca el sector obrero.

El nuevo régimen creo las condiciones para que emer-
giera el empresario como nuevo actor economico. A dife-
rencia de Europa, y con pocas excepciones, el Estado fue
anterior al empresariado, y el siglo XX seria el de los nuevos
ricos. Sin embargo, aunque el Estado facilit6é su nacimien-
to y desarrollo, establecié limites precisos a su accion a fa-
vor de otros sectores que debia representar.

El empresario mexicano se ubica con ambigtiedad en
el contexto de la sociedad posrevolucionaria. Por una
parte, los grupos victoriosos en lo. militar y lo politico y
exitosos en cuanto su capacidad para acumular fortuna,
comparten la idea de que los empresarios son necesarios
para la reconstruccion y modernizacion del pais. Por la
otra, el contenido social de las bases que participaron en
la Revolucion los empuja hacia afuera del escenario.

Entra asi al siglo XX mexicano y lo recorre con un dé-
ficit politico y moral. Como clase social es incipiente y
débil; esta fragmentada; necesita el concurso del nuevo
Estado para hacer valer sus intereses.

Como en otras partes, ¢l empresario no pudo ser defi-
nible en términos politicos, como lo habian sido en Euro-
pa el ciudadano antiguo o el senor feudal. El empresario
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no tuvo ningun lugar ni estatuto en el orden politico ins-
taurado desde la Revolucién, como lo tendrian los milita-
res, los campesinos, los obreros y los sectores medios; su
espacio estaba en el campo econémico, pero de manera
acotada. Tendria, en cambio, el derecho a ser consultado
por el Estado en materia economica. Esa era una de las
funciones cruciales de las confederaciones empresariales.

Sin embargo, en los asuntos de orden politico, cuando
aparecieron conflictos y enfrentamientos con el Estado,
que no pudieron ser resueltos por los canales informales
tradicionales, los empresarios crearon formas de organi-
zacion propias e independientes para hacer valer su po-
der; entre ellas destacan la Coparmex, el CMHN y el CCE.

L.os empresarios crecieron, se diversificaron y fortale-
cieron durante el siglo XX en muchas regiones de México,
aunque los mds importantes econémicamente surgieron
en forma predominante en los estados con mayores ni-
veles de desarrollo relativo y con mayor concentracion
demografica en las ciudades. Es decir, en la cuenca de
México y su zona de influencia inmediata, el occidente y
el norte del pais.

Con el reemplazo del modelo de sustitucion de im-
portaciones, donde el Estado era el agente del desarrollo,
y con la apertura del mercado en el contexto de la eco-
nomia globalizada, los empresarios se convirtieron en
actores centrales. Gran parte de las medidas oficiales adop-
tadas en materia econémica a partir de la crisis de 1982,
desde la liberalizacion econémica, que significo la apertu-
ra al exterior y la desregulacion, hasta la reforma del Esta-
do, que supuso la privatizacion de casi todas las empresas
paraestatales y la reprivatizacion de los bancos, manifies-
tan una fuerte convergencia entre las politicas publicas y
los intereses de los empresarios, en especial los mejor co-
locados en el marco de la economia globalizada. Esta afi-
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nidad, denominada por algunos el gran acuerdo,”” no
estd exenta de divergencias dentro del mismo sector em-
presarial, como, por ejemplo, respecto de la manera de
afrontar la crisis o en torno al proceso de apertura econo-
mica y de alternancia politica. Estas discrepancias derivan
de la gran heterogeneidad de los empresarios como acto-
res economicos y de su singularidad como sujetos sociales
y politicos.

En México, las urnas adquirieron importancia ciuda-
dana cuando se interrumpié el proceso de movilidad so-
cial y economica, que habia beneficiado a vastos sectores
del pais desde los anos cuarenta hasta los setenta. La cri-
sis economica resto legitimidad al Estado ante los sectores
populares y las capas medias de la poblacién. Pero, para
los empresarios, esas urnas fueron relevantes desde que
percibieron que lo que ellos llamaron el intervencionis-
mo estatal habia llegado a los limites de lo soportable. En-
tonces decidieron cambiar su modo de hacer politica.
Dejaron de admirar la estabilidad politica y empezaron a
mirar el autoritarismo.

Cuando la competencia econémica se estaba hacien-
do realidad en México, en razon de la apertura, muchos
de los empresarios, los mas afectados por la nacionaliza-
cion de la banca o por otras politicas publicas dictadas
desde el centro, decidieron respaldar la competencia po-
litica. Las camaras gremiales y las instituciones privadas
les resultaron insuficientes para ejercer presion, y deci-
dieron buscar al ciudadano para encontrar al consumi-
dor. Ingresaron al partido mds afin a sus convicciones y,
con su militancia, le entregaron vitalidad, recursos, prag-
matismo y triunfos. Progresivamente pasaron, primero

2k 2 Elvira Concheiro, El gran acuerdo. Gobierno y empresarios en la mo-
'dernizacion salinista, Méxic 0, Instituto de Investigaciones Econémicas,
UNAM-ERA, 1996.
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desde el PAN y pronto desde el PRI, del ambito municipal y
estatal hasta el nacional. En la preparacion para las elec-
ciones presidenciales del 2000, ambos partidos podian te-
ner como finalistas a dos empresarios.

Una de las grandes ambiciones del empresario es ins-
tituir mas un mercado que una ciudadania. De ahi que de
lo moderno, como sugiere Furet, encarne sobre todo el
lado menos claro: es el simbolo del capitalismo y no de la
democracia.” Con todo, puede ser un aliado estratégico
para empujar a favor de ésta, sea movilizando sus recursos
econoémicos, organizativos y de liderazgo, sea incorporan-
dose con su voto a las urnas, en pro de la ampliacion de la
democracia.

2 Francois Flll:ei, Le passé d une illusion. Essai sur l'idée communiste
au XX° siécle, Paris, Editions Robert Laffont, “Le Livre de Poche”, 1995.






8. HUECOS EN LA DEMOCRATIZACION:
LA POLITICA SUBNACIONAL COMO UN
OBSTACULO EN LA TRANSICION MEXICANA

Wayne A. Cornelius*

INTRODUCCION: EL RESURGIMIENTO
DE LOS REGIMENES POLITICOS SUBNACIONALES

La lucha entre la autoridad central y la local ha sido una
caracteristica constante de la historia del México inde-
pendiente. El principal argumento de este articulo es que
México, después de siete décadas de gobierno presiden-
cialista y altamente centralizado, se estd moviendo hacia
un sistema politico en el que compiten activamente por
el poder el centro y la periferia, con consecuencias incier-
tas pero potencialmente adversas para la conclusion de la
transicion democrdtica. Los gobernadores de los estados
y otros elementos politicos subnacionales se convierten
en actores cada vez mds enérgicos en la politica nacional,
y tienen mayores recursos financieros bajo su control, de-
bido a la descentralizacion fiscal que empezo en los anos

* Agradezco los comentarios de Reynaldo Yunuen Ortega Ortiz,
Federico Estévez, Chappell Lawson y Todd Eisenstadt, que fueron
muy litiles para preparar una version previa de este articulo.
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ochenta. Fl Partido Revolucionario Institucional (PRI), que
ha controlado la presidencia y el Congreso federal de ma-
nera continua desde 1929, ha cambiado a un sistema
de primarias para seleccionar a su candidato presidencial
—un sistema que beneficia claramente a las maquinarias
estatal y local del PRI, que ahora pueden conseguir los vo-
tos para el candidato. Bajo estas circunstancias, los di-
versos regimenes politicos subnacionales' que coexisten
dentro de México pueden funcionar mas como obstacu-
los a la conclusion de la transicion democratica, que como
terrenos fértiles para lograr mayores avances democra-
tizadores, que es como generalmente se considera a la
“periferia” en la literatura politica contemporanea me-
xicana.?

En este articulo se argumenta que el resurgimiento en
los anos noventa de regimenes politicos subnacionales,
que son resistentes al control presidencial y de otros acto-
res politicos centrales, es probable que prolongue la tran-
sicion democrdtica mexicana y aumente su desigualdad.
Estos feudos politicos puede que no se conviertan en
fuentes de inestabilidad politica nacional, y que no impi-
dan la profundizacion de las reformas del sistema electo-
ral y otros cambios institucionales emprendidos durante

' El término “subnacional” se utiliza en este articulo principal-
mente en referencia a los regimenes politicos en el ambito estatal.
Con pocas excepciones (como puede ser el gobierno indigena de
Juchitin en Oaxaca) y pocos municipios controlados por un partido
diferente del partido en el poder, los regimenes politicos locales v
regionales en México se pueden considerar como extensiones de las
organizaciones politicas estatales, que estin controladas por el gober-
nador en turno o los anteriores.

?Véase, por ejemplo, Yemile Mizrahi, “Pressuring the Centre: Op-
position Governments and Federalism in Mexico”, Centro de Investi-
gacion y Docencia Econdmicas, Division de Estudios Politicos, Docu-
mentos de Trabajo, 71, 1997.
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las etapas tempranas de la democratizacion en México.
Sin embargo, al menos del corto al mediano plazo, los re-
gimenes politicos subnacionales, dominados por los du-
ros, pueden impedir la implantacion de muchas reformas
sociales, electorales y judiciales, muy necesarias en todos
los ambitos.

La importancia creciente de las dinamicas politicas
subnacionales estd senalada por el hecho de que, por pri-
mera vez en varias décadas, todos los candidatos a la presi-
dencia para las elecciones del 2000, sin tener en cuenta el
partido politico, son o han sido gobernadores.’

Desde los anos treinta no habia habido politicos con
experiencia en el Ambito estatal ni poder personal propio
que disfrutaran de una posicion tan prominente en la
politica nacional, incluyendo la politica presidencial. Esto
fue mucho antes del advenimiento de los gobiernos tec-
nocraticos en México, que marginaron de forma efectiva
a los gobernadores que habian seguido el “camino elec-
toral” de movilidad hacia arriba dentro del aparato de go-
bierno del Partido Revolucionario Institucional.*

¥ Estos incluyen a Vicente Fox, ex gobernador de Guanajuato,
candidato presidencial del partido de centro-derecha Accién Nacio-
nal (PAN); a Cuauhtémoc Cardenas, ex jefe de gobierno del Distrito
Federal (este cargo es el equivalente funcional de una gubernatura es-
tatal), asi como ex gobernador del estado de Michoacan, es el candi-
dato presidencial del Partido de la Revolucién Democritica (PRD) de
centro-izquierda; y a tres politicos que hicieron campana activamente
por la nominacién presidencial del Partido Revolucionario Institucio-
nal (PrRI): Manuel Bartlett, ex gobernador de Puebla; Roberto Madra-
zo, gobernador de Tabasco; y Francisco Labastida, ex gobernador de
Sinaloa y secretario de Gobernacién con el presidente Zedillo. Labas-
tida obtuvo la nominacién del PRI facilmente, en una eleccion prima-
ria abierta celebrada en noviembre de 1999; gano nueve de cada diez
de los 300 distritos electorales del pais.

1 El desplazamiento de los gobernadores y de otros politicos de
carrera por los técnicos en los niveles mads altos de gobierno en México,



244 WAYNE A. CORNELIUS

Dejando a un lado la politica presidencial, es en el go-
bierno estatal donde se encuentra la mayor cantidad de
dinero suscepuble de un uso discrecional en el sistema
pohtlco mexicano. Esta ha sido la tendencia desde el se-
xenio de Miguel de la Madrid, y se ha acelerado durante
el de Ernesto Zedillo, e incluso mas con el gobierno di-
vidido que ha existido en el ambito nacional desde las
elecciones de julio de 1997. La Camara de Diputados,
controlada por una débil coaliciéon de cuatro partidos de
oposicion, ha insistido en mayores transferencias de fon-
dos federales hacia los estados y municipios. En el presu-
puesto federal de 1998, se aprobaron transferencias a los
estados por 15 mil millones de ddlares. Igualmente im-
portante es que los gobernadores son los actores politicos
que mas se han fortalecido con los cambios recientes en
la formula presupuestaria. El poder para determinar c6-
mo se utilizaran los nuevos recursos transferidos desde el
gobierno federal cayé en sus manos. LLa misma generaliza-
cion vale para los fondos federales designados al desarro-
llo social y regional a través del ramo 26 (ahora ramo 33).
El mayor porcentaje de estos programas de fondos fede-
rales para el bienestar social ha pasado a ser controlado
por los gobiernos estatales.

Este cambio empezé con el presidente Salinas y su pri-
mer secretario de desarrollo social, Luis Donaldo Colosio.
Algunos analistas han especulado que, en su busqueda de
la nominacion presidencial del PRI en 1994, Colosio tenia
fuertes incentivos para evitar conflictos con los inﬂuyen—
tes gobernadores y otros politicos de ese nivel. Desde
1992, con la creacion de la Secretaria de Desarrollo Social
(Sedesol), presidida por Colosio, gran parte de los fondos

desde 1970 hasta los anos noventa, estd bien documentado y explicado
por Miguel A. Centeno, Democracy within Reason: Technocratic Revolution
in Mexico, 2* ed., Pensilvania, Pennsylvania State University Press, 1997.
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de Solidaridad fueron canalizados a través de los gobier-
nos estatales, en vez de entregarse directamente a los mu-
nicipios, como se habia hecho durante los primeros tres
anos del programa. Cualquiera que sea la razén real, Soli-
daridad, que empezé como un programa quintaesencial-
mente centralista y presidencial,’ terminé convirtiéndose
en un gran vehiculo para la descentralizacion, especial-
mente para la transferencia de poderes hacia el ambito
estatal.

Sélo en los estados gobernados por el PAN, desde
1989, los municipios han ido ganando algtin tipo de auto-
ridad discrecional real. Asi, el nuevo pacto federal que
esta surgiendo de la descentralizacion de la funcién pu-
blica, en sectores como el educativo o el de salud (con De
la Madrid, Salinas y luego con Zedillo), se orienta mucho
mas hacia los estados que hacia los municipios.®

La descentralizacion de estos programas hacia los mu-
nicipios requeriria que los gobernadores cediesen una
parte importante de su nuevo poder politico —algo que la
mayoria de ellos resistiria con fuerza.

Algunos gobernadores priistas de la linea dura han su-
cumbido a la tentacién de utilizar su poder discrecional
sobre los fondos federales para recompensar con ellos a
sus aliados politicos y a los intereses econémicos locales
vinculados con la maquinaria estatal del PRI. Esto estaba

5 Véase Wayne A. Cornelius, Ann L. Craig, y Jonathan Fox (eds.),
Transforming State-Society Relations in Mexico: The National Solidarity Strat-
egy, La Jolla, CA, Centre for US-Mexican Studies, University of Califor-
nia-San Diego, 1994.

® Victoria E. Rodriguez, Decentralization in Mexico: From Reforma
Municipal to Solidaridad to Nuevo Federalismo, Boulder, CO, Westview
Press, 1997; y Peter M. Ward y Victoria E. Rodriguez, Bringing the States
Back In: New Federalism and State Government in Mexico, Austin, TX, Lyn-
don B. Johnson School of Public Affairs, University of Texas-Austin,
US-Mexico Policy Studies Monograph Series, 2000.
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sucediendo a gran escala en algunos estados, incluso an-
tes de la promulgacion de la doctrina de Zedillo llamada
“nuevo federalismo”. Por ejemplo, durante el sexenio de
Salinas, Chiapas fue por mucho el mayor beneficiario del
Programa Nacional de Solidaridad. El estado recibio un
total de 2 232 600 000 nuevos pesos del gobierno federal
en el periodo 1989-1994 -6.5% del total del gasto que se
destiné al programa de Solidaridad.” El hecho de que la
inyeccion de mas de 192 millones de délares en fondos
“contra la pobreza” en Chiapas durante 1993 no haya sido
suficiente para evitar el surgimiento de la rebelién zapa-
tista, tiene mucho que ver con la forma en que el gober-
nador del PRI, Patrocinio Gonzalez, utilizo dichos fondos
para sus propios intereses politicos, sistematicamente re-
compensando a sus aliados y castigando a los disidentes, e
ignorando a los grupos marginados, como las comunida-
des indigenas que apoyaron al Ejército Zapatista de Libe-
raciéon Nacional (EZLN).®

No es de sorprender que una inyeccion masiva de fon-
dos federales no pudiese aplacar el enojo y la frustracion
generados por los abusos de la autoridad, el fraude elec-
toral y la discriminacion contra la poblacion india del es-
tado, que han sido problemas endémicos de Chiapas
durante muchas generaciones. Lo que si es digno de re-
saltar es que el presidente Salinas eligié mantenerse a dis-
tancia del feudo de Patrocinio Gonzdlez en Chiapas, a
pesar de la creciente evidencia, durante los dos afos que
precedieron a la rebelién del EZLN, de que las tensiones
sociales estaban llegando a niveles peligrosos. El hecho
de que existiese una relaciéon personal cercana entre Sali-

" Sedesol (Secretaria de Desarrollo Social), Solidaridad: seis arios de
trabajo, México, Sedesol, 1994, p. 27.

# Véase Neil Harvey, The Chiapas Rebellion: The Struggle for Land and
Demaocracy, Durham, NC, Duke University Press, 1998,
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nas y don Patrocinio no es una explicacion suficiente, si
tenemos en cuenta todo lo que estaba en juego, incluyen-
do la posibilidad de descarrilar el Tratado de Libre Co-
mercio con América del Norte (TLCAN) ante el Congreso
estadounidense. La erupcion de una rebelion abierta en
Chiapas, y su violenta represion por el ejército a princi-
pios de enero de 1994, volvio a centrar la atencion en la
persistencia de enclaves autoritarios en el ambito subna-
cional en México.

CONCEPTUALIZACION DE LAS RELACIONES
CENTRO-PERIFERIA EN LA POLITICA MEXICANA

Las relaciones centro-periferia son un componente clave
que generalmente ha sido pasado por alto por los teori-
cos de la democratizacion y de la consolidacién democra-
tica en Latinoamérica. Dejando a un lado una referencia
de Guillermo O’Donnell, en la que menciona los “puntos
ciegos” en el proceso de democratizacién,? buscariamos
en vano otros intentos por integrar explicitamente las re-
laciones centro-periferia en los esquemas conceptuales de
esta literatura.

Uno de los primeros intentos por conceptualizar la
dinamica centro-periferia en la politica del México con-
tempordneo fue el de Manuel Camacho, quien primero
fue relegado por el presidente Salinas cuando éste eligio
al candidato presidencial del PRI para las elecciones de
1994, y que posteriormente seria el negociador por par-

? Véase, por ejemplo, Guillermo O’Donnell, “Transitions, Conti-
nuities, and Paradoxes”, en Scott Mainwaring, Guillermo O’Donnell y
J. Samuel Valenzuela (eds.), Issues in Democratic Consolidation: The New
South American Democracies in Comparative Perspective, Notre Dame, Ind.,
University of Notre Dame Press, 1992, pp. 17-56.
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te del gobierno para la paz en Chiapas. En una etapa
muy anterior, cuando ejercia como politélogo, Camacho
publicé un articulo en el que advertia que una gran varie-
dad de “feudos” —feudos mantenidos por élites financie-
ras, industriales, comerciales, laborales, de los medios de
comunicacion, regionales y locales— estaban desafiando
la hegemonia del Estado central.'” Camacho argumenta-
ba que los desarrollos politicos en el periodo 1959-1968
habian reforzado esos feudos y habian “inmovilizado” al
Estado mexicano. El poder se habia dispersado mucho.
Los feudos se habian vuelto cada vez mas impenetrables a
la influencia de la clase politica nacional, que estaba per-
diendo su capacidad para mediar en sus conflictos y para
proteger a los grupos marginados de los mismos.!! Para
Camacho habia llegado el momento en el que el Estado
debia negociar y aliarse al menos con algunos de estos
feudos, con la esperanza de minar el poder de otros. Si
esta tactica de divide y vencerds no se aplicaba vigorosa-
mente, los diversos feudos podian unirse contra el Esta-
do, cuyo papel se reduciria entonces a defender los
intereses de éstos.

El modelo convencional de las relaciones centro-peri-
feria que encontramos en la literatura estadounidense so-
bre la politica mexicana se desarrollé en los anos sesenta,
concretamente con un trabajo de campo en el ambito
municipal, relativo a la ciudad de Jalapa, Veracruz, que
- analiza el gobierno local y las relaciones interguberna-

19 Manuel Camacho, “El poder: estados o ‘feudos’ politicos”, en
Centro de Estudios Internacionales, La vida politica en México, 1970-
1973, México, El Colegio de México, 1974, pp. 77-99.

I Este es un andlisis bastante bueno, y ciertamente profético de
lo que ocurrié en Chiapas a partir de finales de los ochenta, cuando
las politicas econémicas neoliberales empezaron a perjudicar los inte-
reses de los pequenos productores agricolas. Véase Neil Harvey, op. cit.
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mentales en México.'? Este modelo subraya que, a pesar
de la Constitucion de 1917, el federalismo en México ha
sido un fino velo institucional en un sistema que se carac-
teriza por un control fuerte, centralizado y jerarquico,
ejercido principalmente a través de la presidencia. Los ac-
tores politicos estatales y locales estaban ligados formal-
mente al centro, a través de lazos clientelares y familiares,
incentivos economicos, lealtades partidistas y coercion.
Bajo este sistema tradicional de control politico, estaba la
amenaza de que cualquier escandalo visible o una falta de
disciplina seria gravemente castigada, terminando efecti-
vamente con cualquier carrera politica. Incluso los gober-
nadores estaban sujetos a un control estricto por parte
del presidente, que los podia cambiar a voluntad.

Los historiadores nos recuerdan que los controles
centralizados y jerarquicos nunca fueron realmente tan
fuertes ni tan uniformes en todo el pais, como el modelo
convencional de las relaciones centro-periferia en México
nos llevaria a pensar. En lugar de eso, el simil del “queso
gruyer” es mucho mas consistente con la evidencia histo-
rica en lo referente al control politico en México."® Es
cierto que unos estados y localidades han tenido mucha
mas autonomia frente el presidente y otras autoridades
centrales que otros, al menos durante ciertos periodos

12 Véase Richard R. Fagen y William S. Tuchy, Power and Privilege
in a Mexican City, Stanford, CA, Stanford University Press, 1972.

13 Lorenzo Meyer, “Un tema anejo siempre actual”, en Blanca To-
rres (ed.), Descentralizacion y democracia en México, México, El Colegio
de México, 1986; Alan Knight, “Historial Continuities in Social Move-
ments”, en Joe Foweraker y Ann L Craig (eds.), Popular Movements and
Political Change in Mexico, Boulder, CO, Lynne Rienner, 1990, pp. 78-
102; Jeffrey W. Rubin, “Popular Mobilization and the Myth of State
Corporatism”, en Joe Foweraker y Ann L. Craig (eds.), op. cit., pp. 247-
67; y Jeffrey W. Rubin, Decentering the Regime: Ethnicity, Radicalism, and
Democracy in _Juchitan, México, Durham, NC, Duke University Press, 1997.
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historicos. Los caudillos sub-nacionales, como Francisco
Mugica en Michoacan, José Guadalupe Zuno en Jalisco,
Saturnino Cedillo en San Luis Potosi y Gonzalo N. Santos
en la region de la Huasteca —para nombrar sélo unos
cuantos que tuvieron el poder estatal y regional en el pe-
riodo posterior a 1930—, tenian claramente la capacidad
para disenar su propio curso de accion. Pero estos casos
eran todavia excepcionales en el régimen posrevoluciona-
rio de subordinacion a la capital de la republica.

Hoy es evidente que el control presidencial centraliza-
do se estd rompiendo de una forma mads generalizada. La
ruptura comenzo en el periodo del presidente De la Ma-
drid a principios de los anos ochenta. Sus causas mas di-
rectas fueron la creciente competencia en las elecciones
locales y la crisis economica nacional que forzé al gobier-
no federal a realizar cambios importantes en el suminis-
tro de los servicios publicos. En 1983, el Partido Accién
Nacional (PAN) empez6 a ganar algunas de las elecciones
municipales mds competidas en los estados del norte, vic-
torias de la oposicion que De la Madrid decidio aceptar
en un principio, hasta que una fuerte reacciéon dentro del
PRI lo obligé a abandonar esta politica. .a conquista de
las grandes ciudades del norte por parte de la oposicion
represento las primeras grietas en la estructura de control
centralizado y jerarquico.

Incluso bajo Carlos Salinas —un presidente mucho
mas fuerte que De la Madrid, que utilizo todos los pode-
res metaconstitucionales de la presidencia mexicana, v
que fue claramente el lider de su propio partido- el con-
trol politico centralizado continud debilitandose. Los
lideres menores dentro del aparato del PRI ya no se ali-
neaban automaticamente a todo lo que se dictaba desde
el centro. Durante los tres primeros anos de su gobierno,
Salinas fue retado abiertamente por organizaciones esta-
tales del PRI: Baja California (en 1989), Guanajuato (en
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1991) y San Luis Potosi (también en 1991). Las organiza-
ciones del PRI en esos estados habian sido derrotadas o
habian sufrido fuertes reveses en las elecciones para go-
bernador, y estaban determinadas a hacer todo aquello
que fuera necesario para evitar que los partidos de oposi-
cion conquistaran el gobierno estatal.

Salinas supero todos estos retos por medio de diversas
tacticas, incluyendo las dimisiones forzosas de los nuevos
gobernadores priistas elegidos en Guanajuato y San Luis
Potosi. Salinas consigui6 la aprobacion internacional, en
medios de comunicacion, financieros y gubernamentales
por sus acciones “democratizadoras”; pero estas interven-
ciones presidenciales directas en elecciones disputadas
senalaban claramente que los puntos de ruptura en el sis-
tema de control centralizado se estaban haciendo cada
vez mas grandes.

En 1994, el sucesor de Salinas, Ernesto Zedillo, adopt6
una politica estricta de no intervencion en las contiendas
electorales estatales y locales, como elemento central de su
estrategia de mantener una “sana distancia” entre su go-
biernoy el aparato del PRI. Para algunos observadores, esta
abdicacion del papel tradicional del presidente, como el ar-
bitro final y negociador de los resultados de las elecciones,
era simplemente un reflejo de la aversion personal e inex-
periencia de Zedillo en la politica partidista. Otros lo vie-
ron como una tactica para hacer progresar mas rapida-
mente las platicas multi-partidistas sobre la reforma del
sistema electoral, que se reanudaron al principio del man-
dato de Zedillo, al preservar éste su neutralidad. Zedillo
también se comprometié con el proyecto que €l llamo
“nuevo federalismo”, un esfuerzo renovado por inyectar vi-
da al sistema federal en México, al 1) incrementar las asig-
naciones del presupuesto federal para los gobiernos esta-
tales; 2) aumentar los poderes estatales para conseguir
ingresos en el ambito local, a través de impuestos no liga-
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dos a la propiedad; 3) reforzar la capacidad administrativa
de los municipios; y 4) descentralizar aun mas las funciones
gubernamentales, especialmente en el area de la salud.

El compromiso de Zedillo de reavivar el federalismo se
debid, en parte, a su propia conviccion y, en parte, a una
necesidad tanto fiscal como politica. La crisis econémica
de 1994-1995 ejercié mucha presion sobre él para que
ahondara en el proyecto de descentralizacion que habia
heredado de sus predecesores. De hecho, algunos analistas
han argumentado que no tenia mas alternativa que llevar a
cabo una redistribucion de facto del poder politico y fiscal
durante su mandato.'* Pero el riesgo obvio que presentaba
el proyecto del “nuevo federalismo” de Zedillo era que los
politicos del PRI estatales y locales, que no compartian sus
objetivos de reforma politica, podian tomarle la palabra.

RETOS DESDE LA PERIFERIA: CINCO CASOS

El sexenio de Zedillo ha estado marcado, de hecho, por
una sucesion de conflictos extraordinarios entre el centro
y la periferia, incluyendo en algunos casos el desafio abier-
to al presidente por parte de actores politicos estatales y
locales. Los siguientes son algunos de los desafios mas
graves para Zedillo desde la periferia.

Tabasco: violaciones a la ley en el financiamiento
de la campania de Roberto Madrazo

La rebelion del gobernador Roberto Madrazo de Tabasco _
contra el presidente Zedillo fue apoyada totalmente por

!4 Peter M. Ward y Victoria E. Rodriguez, op. cit.
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el bloque del PRI en el congreso del estado.'” Zedillo ha-
bia llegado a un acuerdo, que fue ampliamente difundi-
do, con el partido de la Revolucion Democritica (PRD), el
principal partido de oposicion de la izquierda en México,
para obligar a Madrazo a dejar el cargo, a cambio de la co-
operacion del PRD con el gobierno en el Congreso federal
para sacar adelante una serie de cuestiones. De acuerdo
con los documentos que salieron a la luz meses después
de su eleccion, el gobernador Madrazo habia gastado al-
rededor de 65 millones de dolares en su campana —mas
de diez veces el limite legal—, en un estado cuya poblacion
es de 1.3 millones de habitantes. Sin embargo, Madrazo
fue capaz de convencer a algunos elementos poderosos
en el PRI nacional para que apoyaran su causa, y sus segui-
dores locales amenazaron con bloquear cualquier intento
de la oposicion de hacerse con el gobierno en Tabasco.
Después de un enfrentamiento que dur6 casi dos me-
ses, Zedillo cedio. Las impugnaciones ante los tribunales
por parte del PRD de Tabasco no pudieron hacer que Ma-
drazo abandonara su cargo, y también fracas6 un intento
del PAN en 1998 para iniciar un juicio politico contra €l
en el Congreso federal (la iniciativa del juicio politico fue
bloqueada por la fraccion del PRI). Por primera vez desde
los anos treinta, un gobernador en funciones habia desa-
fiado abiertamente al presidente y habia permanecido en
el poder. De hecho, Madrazo fue uno de los contendientes
principales para la nominacion presidencial del PRI para
el ano 2000, y utilizé fondos del gobierno estatal para rea-

15 Véase Todd A. Eisenstadt, “Electoral Federalism or Abdication
of Authority? Confrontation between the President and the PRI over
Tabasco's Governorship”, en Wayne A. Cornelius, Todd A. Eisenstadt
y Jane Hindley (eds.), Sub-national Politics and Democratization in Mexico,
La Jolla, CA, Centre for US-Mexican Studies, University of California-
San Diego, 1999.



254 WAYNE A. CORNELIUS

lizar una campana de anuncios por television con el fin
de crearse una imagen de eficiencia en la lucha contra el
crimen y como arquitecto del crecimiento econémico en
Tabasco. Madrazo se posicion6 para continuar como un ne-
gociador clave del poder en los ambitos estatal y nacional.

Guerrero: violencia oficial con el gobernador Rubén Figueroa

El gobernador de Guerrero, Rubén Figueroa, plante6
otro tipo de desafio a Zedillo. Durante tres anos, Figueroa
dirigi6é una represion visible, brutal y sistematica en con-
tra de campesinos disidentes y militantes del PRD en su
estado, incluyendo la masacre de 17 campesinos desarma-
dos cerca de la localidad llamada Aguas Blancas en 1995.
La Comision Nacional de Derechos Humanos, un orga-
nismo auténomo, investigé dicha masacre y emitié una
dura condena contra Figueroa, pero un fiscal especial es-
tatal, que estaba totalmente controlado por el goberna-
dor, lo absolvio de toda responsabilidad.

Finalmente Figueroa fue forzado a tomar una “licen-
cia” en su cargo (en realidad, fue una cortina para ocultar
su dimision). Pero esto solo ocurrio después de que una
impresionante “bomba de tiempo” llegé a las manos de
Zedillo: aparecio un video en la television nacional e in-
ternacional, justo cuando se hizo evidente que Figueroa
iba a ser exculpado por las autoridades estatales. El video
mostraba en detalle como habia ocurrido realmente la
masacre de Aguas Blancas: los campesinos, aparentemens-
te desarmados y acostados en un camioén, reciben una ra-
faga de armas automaticas disparadas por agentes de la
policia estatal. Hasta ese momento, Zedillo habia insisti-
do en que su doctrina del “nuevo federalismo” impedia
cualquier tipo de intervencion presidencial en la situa-
cion de Guerrero. Pero una semana después de la difu-
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sion del video, Zedillo le pidi6 a la Suprema Corte de Jus-
ticia que llevara a cabo su propia investigacion sobre los
sucesos de Aguas Blancas. La Corte determiné que Figue-
roa habia falsificado evidencia para ocultar la masacre,
aun cuando los jueces no pudieron encontrar pruebas di-
rectas de que €l la habia ordenado. Su informe fue entre-
gado varias semanas después de que Figueroa negoci6 su
salida del gobierno de la entidad.

Rubén Figueroa sigue siendo una figura muy influyen-
te en la politica de Guerrero. Ni €l ni sus principales ayu-
dantes fueron culpados por el caso de Aguas Blancas. En
sus negociaciones con el secretario de Gobernacion, Fi-
gueroa pudo vetar a cuatro aspirantes a la nominacion de
su partido para las elecciones de gobernador de 1999. Su
candidato a sucederlo fue designado por el PRI y gano,
aunque por un margen muy estrecho.

Quintana Roo: el narcotrafico y el gobernador
Mario Villanueva

Otro tipo de desafio proveniente de los estados esta ejem-
plificado por Mario Villanueva, el gobernador de Quinta-
na Roo en el periodo 1993-1999. En la época reciente,
Quintana Roo se ha convertido en uno de los puntos cla-
ve para el traslado de cocaina hacia los Estados Unidos.
Varias investigaciones federales encontraron que Villa-
nueva estaba claramente implicado en las operaciones de
trafico de drogas en su estado. Goberné Quintana Roo
casi como una caricatura del mandatario priista de viejo
estilo, autoritario, manteniendo al congreso estatal, el sis-
tema de policia y los medios de comunicacion locales ba-
jo un control muy estricto.

En la era “dorada” del presidencialismo mexicano, un
gobernador acusado de actividades delictivas de una na-
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turaleza no politica, se convertia en un sujeto molesto pa-
ra el régimen y era muy probable que el presidente lo
obligara a dimitir rapidamente a su cargo. Pero el gober-
nador Villanueva lanzé una contraofensiva, demandando
a las autoridades federales que mostraran la evidencia
que habian encontrado en su contra, y acusando a los li-
deres nacionales del PRI de fomentar la oposicién contra
€l en Quintana Roo. El presidente Zedillo pudo haber
apoyado una iniciativa de la oposiciéon en la Cimara de
Diputados para someter a juicio politico a Villanueva, con
lo que se facilitaba el camino para formularle cargos de
orden criminal, pero no lo hizo. En lugar de eso, mien-
tras que el procurador general continuaba investigando
sobre la implicacion de Villanueva en el narcotrafico, Ze-
dillo le permiti6é a éste continuar con su mandato. Ade-
lantandose a su acusacion por los delitos de narcotrafico,
lavado de dinero y enriquecimiento ilicito, unos dias an-
tes de que finalizara su mandato, Villanueva se fugé de la
capital del estado y se escondié en marzo de 1999. En el
momento en que se escribe este articulo, un ano después
de su desapariciéon repentina, permanece préfugo de la
Justicia, aunque ha concedido entrevistas a periodistas en
las que insiste que es inocente, que es una victima de la
persecucion politica de los lideres del PRI nacional.'® Pue-
de haber muchos casos mas de este tipo de desafio en el
futuro, cuando los “narcopoliticos” y otros politicos en los
ambitos estatal y local, vinculados con el crimen organiza-
do, pongan a prueba la capacidad y la resolucion de los
gobernantes nacionales para llevarlos ante la justicia.

15 Por ejemplo, Isabel Arvide, “Una noche en el aviario con Ma-
rio”, México, Milenio, 13 de febrero de 2000.




8. HUECOS EN LA DEMOCRATIZACION 257

Puebla: fraude electoral y manipulacion politica en la asignacion
de fondos federales por parte del gobernador Manuel Bartlett

El gobernador del estado de Puebla en el periodo 1993-
1999, Manuel Bartlett, fue, en muchos casos, el retador
mas ingenioso, efectivo y consistente de la autoridad cen-
tral durante el sexenio de Zedillo. Bartlett, lider promi-
nente de la vieja guardia del PRI, fue secretario de
Gobernacion de linea dura bajo la presidencia Miguel
de la Madrid. En este cargo, gand su reputaciéon como
maestro de la manipulacion de los resultados electorales.
En noviembre de 1995, siendo gobernador de Puebla,
Bartlett orquest6 el cambio de resultados de las eleccio-
nes en un municipio pequeno pero estratégico desde el
punto de vista econémico, Huejotzingo. El primer resul-
tado de la eleccion favorecia al PAN por 907 votos, pero
después de que la autoridad electoral estatal ~-dominada
por el gobernador Bartlett— revisara el recuento, el PRI
fue declarado ganador por 28 votos. Este caso, aparente-
mente menor, de “alquimia electoral” al viejo estilo, se
convirtié en importante porque el liderazgo nacional del
PAN decidi6 usarlo como pretexto para abandonar las pla-
ticas multipartidistas con las que se pretendia lograr ma-
yores reformas politicas, mismas que el PAN boicoted
durante casi cuatro meses. Regresé a la mesa de negocia-
ciones solo cuando el alcalde priista de Huejotzingo fue
obligado a dimitir, aparentemente bajo la presion del pre-
sidente Zedillo, y fue reemplazado por un panista.

Las trampas de Bartlett habian provocado serios pro-
blemas al presidente Zedillo, pero €l nunca se vio en peligro
de perder su puesto. A finales de 1997, declaré publica-
mente que queria ser el proximo candidato presidencial
del PRI y pas6 dos anos haciendo una activa campana para
promover su nominaciéon por todo el pais, desafiando
de nuevo a Zedillo y al ala tecnocratica del partido. A fin
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de reforzar la maquinaria del PRI en Puebla en vistas de
las siguientes elecciones (e indirectamente para promo-
ver su propia nominacion presidencial), Bartlett diseno
una ley estatal que le permitia desviar una parte impor-
tante de los nuevos fondos aprobados en 1998 por el Con-
greso federal, de las ciudades controladas por el PAN a las
zonas rurales, donde el PRI era mucho mas fuerte. El se-
cretario de Hacienda calificé la “Ley Bartlett” como una
perversion de la doctrina del “nuevo federalismo” de Ze-
dillo, pero pronto cambio de opinion y reafirmo la consti-
tucionalidad de dicha ley; ésta permanece como un
mecanismo legal para apoyar a las bases del PRI, aunque
estd pendiente una impugnacion del PAN al respecto ante
la Suprema Corte de Justicia. Este tipo de legislacion esta-
tal no solo penaliza a los gobiernos controlados por la
oposicion en las areas urbanas, sino que también les da a
los gobernadores mayores poderes sobre los ingresos re-
caudados por el gobierno federal.

Chihuahua: la rebelion fiscal del gobernador Patricio Martinez

El estandarte del activismo subnacional en material fiscal
ha sido enarbolado por el mandatario de Chihuahua, Pa-
tricio Martinez, quien fue elegido como gobernador en
1998, después de posicionarse como independiente en la
primaria abierta para seleccionar al candidato del PRI en
ese estado. Martinez ha llevado a la Secretaria de Hacienda
a las cortes por privar a su entidad de los recursos que se
hubieran recaudado con un impuesto estatal por concepto
de legalizacion de autos introducidos de contrabando desde
los Estados Unidos. Se estima que en Chihuahua habia en
1999 alrededor de dos millones de autos de contrabando,
muchos de los cuales son propiedad de emigrantes mexi-
canos, trabajadores temporales en los Estados Unidos.
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La Secretaria de Hacienda se nego a reconocer el nuevo
procedimiento estatal para la concesion de licencias y con-
tinuo confiscando los “autos chuecos”. Las secretarias de
Hacienda y Comercio amenazaron con retener los fondos
federales destinados a Chihuahua y a otros estados que re-
gistraran ilegalmente los autos importados, bajo la premisa
de que conceder licencias a este tipo de vehiculos seria per-
judicial para la industria automotriz mexicana.

Aunque ya algunos politicos estatales y locales habian
insistido en su derecho a recaudar o utilizar los fondos re-
caudados en su jurisdiccion, incluso sin la autorizacién
del gobierno federal (por ejemplo, el alcalde de Ciudad
Juarez, Chihuahua, fue brevemente encarcelado en 1995
por negarse a entregar al gobierno federal las cuotas re-
caudadas de las personas que cruzaban el puente interna-
cional), el reto de Martinez tuvo resonancias mayores.
Sento las bases para que Ricardo Monreal, un ex priista
que fue elegido gobernador de Zacatecas, candidato del
PRD, formara una organizacion que representaba sus inte-
reses y los de otros diez gobernadores para negociar con
las autoridades federales.

El gobierno de la repiblica respondi6 reformando la
Ley de Coordinacién Fiscal a fin de aumentar los fondos
que se distribuyen a los gobiernos estatales, fondos que
provienen de los impuestos federales por concepto de la
venta de alcohol y tabaco; pero también cancelé un pro-
grama especial que apoyaba a dichos gobiernos en el
pago de algunas de sus deudas. Este programa de disminu-
cion de las deudas era muy importante para las entidades
federativas, que en los ultimos anos habian necesitado pe-
dir prestado fuertes sumas para equilibrar sus presupues-
tos y mantener los niveles de suministro de servicios
publicos. I.a deuda total de los 32 estados mexicanos
aumento 80% de 1995-1998. Esto preparé un escenario
donde existia una tension creciente entre las autoridades
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estatales y federales sobre la asignacion de recursos y so-
bre el sistema impositivo, mismo que todavia estd alta-
mente centralizado. A pesar de la puesta en marcha de
una significativa descentralizaciéon bajo lo tres presidentes
mas recientes de México, 74% de los ingresos publicos to-
tales permanecen bajo control federal.

Podemos, por tanto, extraer tres conclusiones tentati-
vas a raiz de estos casos de conflicto centro-periferia en el
sexenio de Zedillo. Primero, el gobierno de Zedillo se
mostré muy reticente a tomar medidas que minaran a li-
deres clave en el ambito estatal, al menos mientras fueran
capaces de mantener su base de poder en sus feudos. S6lo
cuando los abusos de poder se convertian en un proble-
ma demasiado grave para ser ignorado, se emprendia la
aplicacion de algun tipo de remedio. Segundo, no ha ha-
bido una estrategia presidencial consistente para tratar
estos casos de desafio por parte de personalidades politi-
cas de cardcter subnacional. Durante la primera mitad de
su gobierno, Zedillo preferia dejar estos asuntos en ma-
nos de la Suprema Corte de Justicia. Algunas veces esta
estrategia fracas6, como cuando ciertos gobernadores o
congresos estatales recalcitrantes ignoraban las decisio-
nes de la Corte y no las acataban.!” Tercero, los grandes
conflictos de interés entre el gobierno central y los acto-
res politicos subnacionales han sido manejados de forma
timida e inconsistente por parte de Zedillo, lo que ha im-
plicado una pérdida del control presidencial sobre los go-
bernadores y sobre el aparato del PRI estatal. El control de
Zedillo sobre los mecanismos de poder fue muy débil des-

17 Véase Sara Schatz, “A Neo-Weberian Approach to Constitutio-
nal Courts in the Transition from Authoritarian Rule: The Mexican
Case, 1994-97", International Journal of the Sociology of Law, vol. 26, 1998,
pp- 217-44.
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de el inicio de su mandato. Al contrario de sus predeceso-
res —especialmente Salinas—, Zedillo carecia del poder pa-
ra remover a los gobernadores priistas fuertes, aunque
solo fuera por razones puramente politicas. Por tanto, los
gobernadores ya no estaban para obedecer y servir al pre-
sidente al gusto de éste, lo que constituye un cambio fun-
damental en las relaciones centro-periferia.

En cada uno de los casos del conflicto centro-periferia
que discutimos, hay evidencia de que las autoridades cen-
trales mantenian algin tipo de poder en sus negociacio-
nes con los lideres politicos subnacionales. Por ejemplo,
mientras que Roberto Madrazo desafié claramente los es-
fuerzos presidenciales para destituirlo como gobernador,
fue capaz de sobrevivir no sélo por el apoyo de los priistas
tabasquenos, sino también porque contaba con algunos
aliados clave dentro del gobierno federal y del PRI nacio-
nal. De hecho, fue la fraccién del PRI en la Cimara de Di-
putados la que bloqueé los intentos de los partidos de
oposicion por remover a Madrazo a través de un juicio
politico. De manera similar, Rubén Figueroa ha continua-
do ejerciendo una influencia muy importante en la politi-
ca de Guerrero, gracias a sus conexiones muy cercanas
con el presidente Zedillo, que lo relevé de sus deberes co-
mo gobernador con aparente reticencia. De éste y otros
casos citados (por ejemplo, la manipulacién que hizo Ma-
nuel Bartlett de la asignacién de fondos federales para re-
forzar la base del PRI en Puebla), no se puede deducir que
los intereses basicos del presidente y de los gobernadores
priistas “rebeldes” estaban necesariamente en conflicto.
Sin embargo, el peso de la evidencia nos sugiere que, a
partir de 1994, la erosion del dominio presidencial, que
estaba altamente centralizado, ha facilitado a gobernado-
res y a otros actores subnacionales llevar a cabo acciones
que implican un mayor riesgo de confrontacion con las
autoridades centrales, y que, actualmente, las presiones
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ejercidas para contrarrestar e€stos movimientos son mu-
cho mas débiles.

CONCLUSION: LA POLITICA SUBNACIONAL
COMO UNA RESTRICCION A LA DEMOCRATIZACION

En la practica, la doctrina de la “sana distancia” de Zedillo
se interpretd como una invitacion a los lideres estatales y
locales del PRI a luchar por sus propias agendas politicas e
intereses. Carlos Salinas dijo una vez: “descentralizar no
es crear pequenas republicas”, pero eso es lo que ha pasa-
do en ciertas partes del pais. Con un presidente preocu-
pado por la politica macroeconémica, y que parece cada
vez menos capaz de controlar lo que ocurre en los espa-
cios politicos estatales y locales (incluso cuando queria
hacerlo), los actores politicos subnacionales han estado
ejerciendo una mayor autonomia en sus dominios, mayor
que en cualquier otro momento desde los anos veinte y
principios de los treinta. Algunos de estos actores politicos
tienen claras tendencias democraticas, otros son franca-
mente autoritarios en cuanto a sus disenos, y las creden-
ciales politicas de muchos otros son ambiguas.

El peor escenario posible que surge de la dispersion
del poder que experimenta México en la actualidad es
aquel en el que, en vez de establecerse las bases para una
transicion democratica amplia e irreversible en todos los
ambitos, se produce una fragmentacién del sistema pre-
sidencialista, tradicional y centralizado; una “colcha de
retazos” de espacios politicos plurales y cada vez mds com-
petitivos, en donde las fuerzas a favor de la democracia se
consoliden en yuxtaposicion con enclaves autoritarios, en
donde los “dinosaurios™ sobrevivientes del aparato de go-
bierno del PRI puedan resistir las presiones locales y su-
pralocales a favor de la democratizacion.
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El sistema de elecciones primarias abiertas, reciente-
mente instituido por el PRI para seleccionar a su candida-
to a la presidencia —el candidato debe ganar la mayoria
de votos en el mayor niimero de los 300 distritos electora-
les para obtener la nominacion presidencial-, hace que
este escenario que proyectamos sea mas probable. Este
sistema va a reforzar inevitablemente a las élites en la pro-
vincia, pues se van a ver cortejadas tanto por los democra-
tas comprometidos como por los autocratas que aspiren a
la nominacion del PRI, de tal forma que puedan conse-
guir el suficiente nimero de votos en los distritos electo-
rales que aquéllas controlan. La estructura de poder del
PRI se hara mas territorial, hasta el punto en que incluso
los mas ardientes abogados de la “descorporativizaciéon”
(quitar el énfasis en Jas organizaciones sectoriales del par-
tido, organizaciones de campesinos, trabajadores urbanos,
etc., a favor de organizaciones politicas con base territo-
rial) no hubieran podido imaginarlo.

Tanto el PAN como el PRD contintian buscando mayo-
res transferencias de fondos de la federacién hacia las
haciendas estatales y municipales. Las formulas de asig-
nacion de recursos han cambiado casi anualmente. Pero
en el contexto actual de un mandato presidencial muy
debilitado y de desintegracion de la disciplina priista, el
lado oscuro de la descentralizacion fiscal es cada vez mas
evidente. ;Cuales seran las ultimas consecuencias de dar
cada vez mayores recursos federales, y mayor autoridad
para recaudar impuestos localmente, a politicos cuyas co-
nexiones y obligaciones con el centro son cada vez mas
tenues?

Esto apunta al verdadero dilema de los democratiza-
dores en México: ;como lograr una mayor desconcentra-
cién del poder politico y una descentralizacion fiscal mas
profunda sin que ello implique el fortalecimiento de las
élites autoritarias de la periferia? En México, como en el
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resto del Tercer Mundo, es necesario que exista un con-
texto sociopolitico que apoye la descentralizacion para
que ésta pueda dar los resultados que se esperan en cuan-
to a eficacia y responsabilidad del gobierno.'® Como mini-
mo, un archipiélago subnacional autoritario en México
podria frustrar los esfuerzos por reducir la desigualdad
en la distribucion de la riqueza (tanto entre las regiones
como interpersonalmente), que es el obstaculo funda-
mental al que se enfrenta México para lograr la consoli-
dacion de la democracia.

Seria muy tentador considerar los enclaves autorita-
rios subnacionales como un fenémeno temporal, como
los bastiones de segregacion racial y marginalizacion eco-
nomica en el sur de los Estados Unidos durante los anos
cincuenta y sesenta, los que fueron abolidos gracias al
movimiento a favor de los derechos civiles. Pero la analo-
gia historica es defectuosa, principalmente porque tres
presidentes consecutivos en los Estados Unidos —Eisenho-
wer, Kennedy y Johnson- tenian la voluntad y la capa-
cidad para atacar ese problema, y se enfrentaron con
los gobernadores retrégrados de ciertos estados y con los
guardianes locales del viejo orden, por medio de disposi-
ciones del Ejecutivo, 6rdenes judiciales y una legislacion
radical a favor de los derechos civiles que fue aprobada a
peticion del presidente Johnson.

También en México se va a necesitar la intervencion
continua y decidida de los actores politicos centrales para

'8 Para mayor evidencia sobre el caso mexicano, Jonathan Fox y
Josefina Aranda, Decentralization and Rural Development in Mexico: Com-
munity Participation in Oaxaca'’s Municipal Funds Program, La Jolla, CA,
Centre for US-Mexican Studies, University of California-San Diego,
1996. Una comparaciéon con India, Bangladesh, Ghana y Costa de
Marfil, en Richard C. Crock y James Manor, Democracy and Decentraliza-
tion in South Asia and West Africa: Participation, Accountability, and Per-
formance, Cambridge, Cambridge University Press, 1998.
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disminuir la capacidad de los regimenes autoritarios sub-
nacionales que quieran frustrar las reformas democratiza-
doras y redistributivas. Los activistas de base a favor de la
democracia no pueden esperar de manera realista acabar
con estos regimenes sin el apoyo y la proteccion del exte-
rior. De hecho, la analogia con los Estados Unidos enfatiza
la cuestion, no resuelta, de como el mandato presidencial
en México necesita reformarse para satisfacer las deman-
das de un sistema democratico mas plural, asi como para
enfrentar los retos de la consolidaciéon democratica.

Este problema serd ain mds apremiante bajo un go-
bierno surgido de la oposicion, comandado por el candi-
dato presidencial panista, Vicente Fox. Algunos de los
politicos mds pragmaticos, que se denominan neopanis-
tas (en comparacion con los lideres de la vieja guardia,
ideoldgicamente mas puros, que controlan el aparato del
PAN nacional) y que estdn asociados con Fox, achacan la
cada vez mayor importancia de los feudos subnacionales
al declive del presidencialismo durante el mandato de
Zedillo, y a la mayor debilidad de los controles politicos.
Con una presidencia debilitada, argumentan, no hay nin-
glin elemento disuasivo para los actores subnacionales,
por lo que éstos se encuentran a merced de quien necesi-
te de sus servicios, llenando el vacio politico que deja un
presidente reticente.

A pesar de la propia retérica anticentralista de su par-
tido, Fox parece mds dispuesto a reafirmar un mandato
presidencial fuerte. Esta postura le llevaria a claros en-
frentamientos con algunos de los gobernadores estatales
priistas que van a permanecer en el poder, al menos du-
rante la primera parte del periodo de Fox. Las tensiones
aumentarin entre los gobernadores cuyo interés princi-
pal es mantener el control en sus feudos y un presidente
cuya agenda incluye un cambio radical en el sistema de
educacion publica, la ruptura de lazos entre la clase poli-
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tica y el sistema judicial por medio de la elecciéon popular
de los jueces, y otras medidas que van a alterar los acuer-
dos politicos tradicionales que existian en México en los
ambitos estatal y local. Las consecuencias podrian ser fas-
cinantes. :
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Reynaldo Yunuen Ortega Ortiz*

En la literatura sobre democratizacion hay modelos gene-
rales que explican la transicién del autoritarismo a la de-
mocracia, pero son pocos los estudios comparativos que
se proponen comprender los mecanismos comunes, en
especial los procesos de movilizaciéon y competencia, que
se observan en casos aparentemente polares como los de
Espana y México. Este articulo estudia los caminos segui-
dos por estos dos paises en sus procesos de transicion.
Para explicar el resurgimiento de un régimen democra-
tico en Espana, algunos analistas han enfatizado el cdlculo
racional de las élites' o bien las transformaciones sufridas

* Agradezco los comentarios a una primera version de este tra-
bajo de: Maria Celia Toro, Rafael Segovia, Soledad Loaeza, Rogelio
Hernandez y Martha Elena Venier, de El Colegio de México; Todd Ei-
senstadt, de New Hampshire University; Andrew Arato, José Casanova,
Anna Paretscaya y Diego Sanchez, de la New School University. Tam-
bién agradezco las sugerencias de Charles Tilly, Jean Strejan, Salvador
Sandoval, Elke Zue y Scott Martin, del seminario de Contentious Politics
de Columbia University. Por 1ltimo, quiero agradecer el consejo y apo-
yo de Estrella Carmen Espina Troitino. Por supuesto, todos los errores
son responsabilidad mia.

! Josep Colomer, Game Theory and the Transition to Democracy: the
Spanish Model, Bookfield, V.T., Edward Elgar, 1995.
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por la sociedad civil en los anos cincuenta y sesenta.? Con-
sidero que ambas visiones (una centrada en las élites y
otra en la sociedad) son incompletas. En vez de destacar
el papel de las €lites o las clases sociales, propongo que la
interaccion dinamica del Estado autoritario y la sociedad
es la que explica el resultado de la transicién democrati-
ca, y que dicha interaccion esta mediada por los partidos
Folmcos como organizaciones que integran y mowllz.an _
as demandas de los grupos no establecidos.

» Mis argumentos centrales son: primero, que para en-,
tender el fenomeno de la democratizacion es esencial
examinar los procesos de contienda-movilizacion desde
abajo que preceden a la democracia. En segundo lugar,
que el grado de institucionalizacion de los regimenes au-
toritarios es una variable fundamental para explicar por
qué hay resultados tan diferentes en los casos de demo-
cratizacion. Tercero, que este grado de institucionaliza-
cion también nos ayuda a entender la fuerza o debilidad
de las élites autoritarias, y que ¢l proceso de contienda-
movilizacion estd ligado a la organizacion de los partidos
politicos opositores, actores trascendentales en el proceso
de democratizacion.

e Para comprender la transicion en Espana es indispen-
sable estudiar la historia de la movilizacién que llevaron a
cabo diversos actores de la sociedad civil: obreros, es-
tudiantes, partidos politicos. El menor grado de institu-
cionalizacién del régimen franquista, comparado con el
mexicano, permitioé a los gobernantes espaﬁoles desman-
telar facilmente sus instituciones. En este ensayo mostrare
que también ha habido una larga historia de contienda-
movilizacién que antecede a la transicién mexicana, pero;

contrariamente a lo ocurrido en Espana, aqui el régimen

2 Victor Pérez Diaz, Espaiia puesta a prueba, 1976-1996, Madrid,
Alianza Editorial, 1996.
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autoritario ha sido capaz de cooptar y reprimir los movi-
mientos tanto estudiantiles como obreros. Este proceso
de cooptacion y represion selectiva, vinculado a un mayor
grado de institucionalizacion del régimen autoritario,
‘ayuda a explicar lo dificil de la transicién mexicana y su
caracter prolongado. Debido a los limites institucionales
del movimiento obrero en México, en las ultimas dos dé-
cadas, el proceso de contienda-movilizacion ha tenido la
arena electoral como el terreno central de la transicién.
Por tltimo, sostengo que, mientras en Espana los partidos
politicos de oposicion, en particular el Partido Socialista
Obrero Espanol (PSOE), fueron capaces de convertirse en
una alternativa de gobierno, en México, la estructura y
la fuerza del régimen limitaron las posibilidades de la
alternancia hasta el 2 de julio de 2000 y, de manera mas
general, de la transformacion completa del régimen auto-
ritario en una democracia competitiva e incluyente.

-

CAMINOS A LA DEMOCRACIA:®
ESPANA Y MEXICO EN UN CONTEXTO MAS AMPLIO

En “Dinamica de los regimenes democraticos”, Richard
Rose? utilizé dos variables: presion principal (interna o
externa) y_tiempo “(gradual o abrupta), para distinguir
cuatro caminos hacia la democracia:

* Hay muchas definiciones de democracia, pero en este.ensayo, si-
guiendo a McAdam, Tarrow y Tilly, la definiré como un régimen “de
consulta protegida”. Para una discusién sobre el concepto de demo-
cracia véase Reynaldo Yunuen Ortega 01 tiz, “Introduccion”, en esta
misma obra.

* En Jack Hayward y Edward C. Page (eds.), Governing the New Eu-
rope, Durham, Duke University Press, 1995, p. 74.
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CUADRO 1
Tipos de transicién

Presion principal
‘Interna Externa
Gradual Evolucion Tutelar

(e.g., Gran Bretana, (imperio benigno,
Suecia), ;México? India)
Tiempo
Abrupta Régimen vacio Derrota y ocupacion

(e.g., Portugal, - (e. g, Alemania)

Grecia, V. Republica Liberacion

Francesa) Espana (e.g., IV. Republica
Francesa, Europa
del Este)

Fuente: Richard Rose, “Dynamics of Democratic Regimes”, en
Jack Hayward y Edward C. Page, (eds.), op. cit., p. 74.

* Para clasificar la transicion de México y Espana con
las categorias de Rose, se podria arguir que la espanola es
un caso de transicion abrupta, cuya presion principal fue
interna, mientras que la mexicana ha sido una transicién
gradual, aunque su presion principal también es interna.
Estas categorias, que nos ayudan a ilustrar los caminos
hacia la democracia, al mismo tiempo esconden meca-
nismos recurrentes en los procesos de transicion. Una mi-
rada mas aguda a las historias de democratizacién nos
ayudara a entender por qué estos paises han tomado ru-
tas diferentes y cuadles son los mecanismos que estan de-
tras de la democratizacion.

¢ Por qué estudiar los casos de Esparia y México?

A principios de los anos setenta, México y Espana, por dis-
tintas razones, eran ejemplos de lo que Juan Linz definié
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como sistemas politicos autoritarios. No eran regimenes
totalitarios, tampoco democracias, sino sistemas de plura-
lismo limitado. Pero, mientras que el régimen franquista
fue el resultado de la derrota de las fuerzas republicanas
durante la Guerra Civil espanola, el mexicano se originé
en la Revolucion social de 1910, a la cual siguio un proceso
de institucionalizacion del régimen autoritario posrevolu-
cionario, la formacion de un sistema presidencial centra-
lizado y un partido politico hegeménico.

Observadores internos y externos han tenido proble-
mas para clasificar el sistema politico mexicano. Desde
1920 ha habido elecciones generales regulares en Méxi-
co, pero-hasta muy recientemente fueron “eleccionés sin
alternativa”.” Para algunos autores, México era una demo-
cracia, tal vez poco comun, pero una democracia; para
otros, como Robert Scott o Robert Dahl,® era un régimen
en transicion. Sin embargo, en 1968, la masacre de los es-
tudiantes en la plaza de Tlatelolco hizo evidente que el
sistema mexicano no era un sistema de “consulta protegi-
da”. Desde 1968, la mayoria de los estudios sobre el sistema
politico mexicano lo han catalogado como un régimen
autoritario.” - -

® Guy Hermet et al., Elections without Choice, Nueva York, John Wiley
& Sons, 1978.

6 Robert Scott, Mexican Government in Transition, Urbana, Univer-
sity of Illinois Press, 1964; Robert A. Dahl, Poliarchy: Participation and
Opposition, New Haven y Londres, Yale University Press, 1971.

7 Véanse, para la definicién de régimen autoritario y los subtipos
de regimenes autoritarios, Juan J. Linz, “Totalitarian and Authorita-
rian Regimes”, en Fred I. Greenstein y Nelson W. Polsby, Handbook of
Political Science: Macropolitical Theory, vol. 3, Reading, Mass., Addison
Wesley Publishing Company, 1975; Susan Kaufman Purcell, The Mexi-
can Profit Sharing Decision: Politics in an Authoritarian Rf’gzme, Berkeley y
Los Angeles, University of California Press, 1975.
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« Una razon para comparar Espana y México es que los
suyos son casos cruciales de transiciones pactada y prolon-.
gada, respectivamente. A primera vista, dificilmente se
podria pensar en dos procesos de democratizacion mas
distintos que el que tuvo lugar en Espana, entre 1973 y
1982, y el que esta ocurriendo en México. La transicion
espanola ha sido caracterizada como una transicion pac-
tada abrupta, en la cual las élites gobernantes desem-
penaron el papel principal al proponer la Ley para la
Reforma Politica en 1976, y permitir la celebracion de las
primeras elecciones generales en 1977. En comparacion,
la mexicana ha sido caracterizada como una transiciéon
prolongada no pactada, que ha ocurrido a través de mas
de 30 anos, un largo proceso de lucha y de reformas in-
completas del régimen politico, en el cual la coalicién go-
bernante, en vez de construir nuevas reglas del juego que
hagan posible una transicion, ha peleado una “guerra de
trincheras” contra los partidos de oposicion.®
» Si comparamos los dos paises en 1975, vemos que el
sistema mexicano parecia estar en una etapa mas avanzada
en cuanto a libertades politicas y civiles: habia elecciones,
siempre hubo distintos partidos politicos, los sindicatos
eran legales, habia alguna libertad de prensa. En Espana
los partidos politicos estaban prohibidos desde 1939, los
sindicatos eran ilegales y no existia proteccion real contra
las acciones arbitrarias del gobierno. Hubo un proceso ti-
mido de liberalizacién politica en 1966, el cual aument6
la libertad de prensa, pero, en 1969, el gobierno de Carre-
ro Blanco decidi6 detenerlo e incrementar la represion.
Después de la muerte de Franco, en 1975, los cambios en .
Espana se acelerarian; la reforma politica propuesta por

% Todd Eisenstadt, “:Remansos en la tercera ola? Situando las tran-
siciones prolongadas en las teorias sobre democratizaciéon”, cap. 3, en
esta misma obra.
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Sudrez, en 1976, construiria el marco legal minimo que
permitio celebrar las primeras elecciones. generales en
1977 y, mas tarde, el Parlamento electo elaboré la nueva
Constitucion que fue aprobada en 1978. En 1982, la opo-
sicion, dirigida por los socialistas, ganaria la mayoria en el
Parlamento, gracias a lo-cual los “perdedores” histéricos
de la Guerra Civil volverian al poder. En México también
ha habido cambios; en 1977, siguiendo una larga tradi-
cion de reformismo electoral (1946, 1963, 1973), se expi-
di6 una nueva ley en la materia que abrié mas espacios a
los partidos, de oposicion, pero esta reforma, como las
previas y subsecuentes, seria s6lo parcial. En las paginas si-
guientes intentaré dar alguna respuesta a este enigma.

Al seleccionar estos dos casos distintos de democrati-
zacion, intento alcanzar dos fines relacionados entre si.
Primero, ver qué aspectos coinciden en procesos de de-
mocratizacion diferentes y, segundo, hacer avanzar dos
argumentos tedricos: a) que un mayor grado de institu-
cionalizacion del régimen autoritario hace que el proceso
de democratizacién sea mas lento y mas complicado que
cuando el grado de institucionalizacion es menor, y b) que,
para entender los resultados de los procesos de transicion,
es esencial ir mas alla de los modelos elitistas y estudiar
los procesos de movilizacion y a los actores involucrados
en dicha movilizacién, i. e, los trabajadores, los estudian-
tes, las asociaciones civicas y los partidos politicos.

El grado de institucionalizacion® del régimen autorita-

? “Institucionalizacién designa el paso de un partido de un siste-
ma de solidaridad orientado a la realizacién de sus fines oficiales [...]
a un sistema de intereses orientado hacia su propia supervivencia...”,
pp- 18-19. “El grado de institucionalizacion puede ser medido con dos
escalas: 1) el grado de autonomia de la organizacién vis a vis su am-
biente y 2) su grado de ‘sistematizacién’, i. e. el grado de independen-
cia de sus distintos sectores internos.”, p. 55. Angelo Panebianco,
Political Parties: Organization and Power, Cambridge, Cambridge Univer-
sity Press, 1982.
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rio mexicano, mediante un partido politico, es una varia-
ble clave para entender los distintos resultados que se
observan en Espana y México. Las caracteristicas institu-
cionales del régimen autoritario mexicano —con un parti-
do politico fuerte capaz de organizar y competir en las
elecciones y controlar importantes sectores de la sociedad
a través de su estructura corporativa, como el Partido Re-
volucionario Institucional (PRI)—ayudan a explicar su per-
manencia. En Espana, Franco nunca desarroll6 el marco ™
institucional que mantendria al sistema de poder auto-
ritario, ni un partido capaz de dar continuidad al fran-
quismo después de Franco. En México no es un lider
carismatico ni un “caudillo” quien sostiene el régimen au-
toritario, sino un partido politico altamente instituciona- _
lizado y entrelazado con el Estado.

o Otro factor que ayuda a explicar las diferencias en am-
bos procesos de transicion es la fuerza o debilidad de la
oposicion. Como afirma Sartori, un partido cobra impor-
tancia cuando puede formar un gobierno, ser parte de
una coalicion gobernante o tiene poder de chantaje.'’
Por tanto, un partido sera mas fuerte mientras mayor sea
su capacidad para formar un gobierno o para chantajear.
Aun cuando los partidos politicos de oposicion en Espana
no tenian una presencia nacional, a excepcion del Parti-
do Comunista (PCE), debido a la represion del Estado au-
toritario, para mediados de los anos setenta, tenian un
programa de reforma claro y habian sido capaces de uni-
ficarse alrededor de la Coordinacion Democrdtica.!! Co-

1l

19 Giovanni Sartori, Parties and Party Systems: A Framework for Analy-
sis, Nueva York, Cambridge University Press, 1976.

! La Coordinacién Democritica o “Platajunta” fue el resultado
de la unificacion de la Junta Democritica formada por el Partido Co-
munista de Espana (PCE), el Partido del Trabajo de Espana (PTE), el
Partido Socialista Popular (PsP) y Comisiones Obreras (CCO0), v la
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mo veremos, €l PSOE, a través de un importante proceso
de transformacion, se convirtié en el partido hegemonico
de la izquierda con una gran capacidad para gobernar.
Mientras que el PSOE gané la hegemonia en la izquierda,
hubo un proceso paralelo de desintegracion de la Unién
de Centro Democratico (UCD), la coalicion gobernante
dirigida por Sudrez. En México, el mantenimiento del PRI
en el centro del sistema politico y el caracter bipolar de la
oposicion habian reducido, hasta el 2 de julio de 2000, las
posibilidades de una transicion a través de la alternancia
en el poder. México ha sido gobernado durante 71 anos
por el PRI y sus antecesores: Partido de la Revolucion Me-
xicana (PRM) y Partido Nacional Revolucionario (PNR).
Después de una larga serie de reformas electorales (1963,
1973, 1977, 1986, 1990-1991, 1993-1994 y 1996), el votan-
te mexicano tiene hoy mayor libertad, gracias no solo a
estas reformas, sino también a que los partidos politicos
de oposicion y varias organizaciones civiles tienen capaci-
dad para vigilar el proceso electoral. Pero los resultados
electorales de 1994 mostraron que el apoyo electoral con
que contaba el PRI seguia siendo impresionante (alrede-
dor de 50 por ciento).

ESPANA: EL MITO DE LA TRANSICION PACTADA

Como afirmé arriba, la _transicion espanola, segun sus
principales analistas, fue resultado de un pacto entre las
€lites y su proceso no fue violento. Esta vision no es falsa,

Plataforma de Convergencia Democratica, formada a su vez por el
Partido Socialista Obrero Espanol (PSOE), lzquierda Democrdtica
(ID), la Union Socialista Democratica (USD), la Organizaciéon Revolu-
cionaria de los Trabajadores (ORT), la Unién General de Trabajadores
(UGT) y el Movimiento Comunista de Esparnia (MCE), entre otros.
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pero si parc1al Una breve revision histérica nos hard ver
la complejld'ad de la transicion espanola y la debilidad de
un modelo puramente elitista.

- En Espana hubo un aumento creciente en las moviliza-
ciones de la sociedad civil, dirigida por las organizaciones
de trabajadores y estudiantes, durante los anos cincuenta
y sesenta, y coordinada alrededor de los partidos politicos
de oposicién, en los anos setenta.

El movimiento estudiantil en Espana

José Maria Maravall distingue tres etapas en el desarrollo
de dicho movimiento: la primera de ellas va de mediados de
los cincuenta a principios de los sesenta. En octubre
de 1955, la muerte de Ortega y Gasset y su funeral fueron
una ocasion propicia para que los estudiantes mostraran
su descontento. La expresion de ideas radicales, a raiz de
la muerte de Ortega y Gasset, llevo a la prohibicién de un
congreso nacional de escritores jovenes que iba a cele-
brarse en noviembre y al arresto de sus organizadores
manifiesto, firmado por cientos de e‘;tudlan tes al premden—
te del Sindicato Espafiol Universitario (SEU, la organiza-
cién vertical de estudiantes -establecida por el régimen),
en el que se demandaba la democratizacion del mismo

SEU y la celebracion de un congreso nacional de estudian-
tes. Las elecciones estudiantiles fueron invalidadas por el
gobierno y los estudiantes ocuparon las oficinas del SEU
en las facultades de Derecho, Economia y Ciencia Politi-
ca. Hubo varios enfrentamientos entre grupos falangistas
y estudiantes, en uno de los cuales uno de aquéllos fue
herido y la Falange amenazé6 con ejecutar a cien intelec-
tuales. Las universidades fueron cerradas por dos sema-
nas, se arresté a muchos estudiantes y tanto el ministro de
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Educacién (Ruiz Giménez) como el del Movimiento fue-
ron cesados,!?

Las tres organizaciones estudiantiles mas importantes
‘en esta etapa fueron: una integrada por estudiantes comu-
nistas (el ECM); la Nueva Izquierda Universitaria (NIU),
vinculada al Frente de Liberacion Popular (FLP), y la
Agrupacion Socialista Universitaria (ASU), que después se
unio6 a las juventudes del PSOE. Estas tres organizaciones
integraron un comité de coordinaciéon universitaria en
1958, e intentaron organizar una huelga general en 1959,
que fracaso. La represion del gobierno de 1958 a 1960 lle-
vO a que muchos de los militantes fueran arrestados y en-
carcelados.'?

La segunda etapa va de 1960 a 1965. En 1961 se orga-
niz6 la Federacion Universitaria Democratlca Espanola
(FUDE), detrés de la cual estaban el FLP, el P(‘Ey el PSOE.
Intentaba ser una organizacion de masas, una alternativa
al SEU. En 1962 hubo una nueva ola de huelgas en Astu-
rias, el Pais Vasco, Madrid, Cataluna, Valencia y Andalu-
cia. La FUDE moviliz6 a los estudiantes en apoyo a los
obreros.

En diciembre de 1963, la FUDE cubria nueve de los
doce distritos universitarios: Madrid, Barcelona, Bilbao,
Granada, Oviedo, Sevilla, Valencia, Valladolid y Zarago-
za. E1 movimiento universitario demando la desapari-

.cién del SEU, lo cual se logré.en 1965. En febrero de 1965,

se organizaron en la Universidad de Madrid una serie
de conferencias con el tema de “La paz verdadera”. Di-
chas conferencias fueron prohibidas. Como protesta se
formé una nueva asamblea de estudiantes, que demandé
la libertad de asociacion y expresion, asi como la amnis-

'2 José Maria Maravall, Dictatorship and Political Dissent, Londres,
Cambridge University Press, 1978, p. 103.
13 Ibid., p. 104.
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tia, y declaré su solidaridad con el movimiento obrero.!*

Estas mismas peticiones serian la columna vertebral de las
demandas de los partidos politicos durante la transicion.
La tercera etapa fue de abierta participacion politica y
de _1_1_1_1 mayor radicalismo, también fue una etapa de
unién entre los movimientos estudiantil y obrero. En el
verano de 1966, en las universidades de Madrid y Barcelo-
na se llevaron a cabo una serie de manifestaciones de soli-
daridad con las huelgas en Madrid, Barcelona, Asturias y
el Pais Vasco. El 27 de enero de 1967 los estudiantes de la
Universidad de Madrid.se unieron a una manifestacion
de mas de 30000 obreros organizada por Comisiones
Obreras (CCOO, la organizacién sindical ligada al PCE). “A
partir de entonces las manifestaciones de obreros y estu-
diantes fueron frecuentes. Conforme el movimierrto estu-
diantil se hizo mas visible, la represién aumenté. Entre
agosto de 1968 y diciembre de 1970 se declararon tres es-
tados de emergencia y la policia ocupé las facultades. Los
representantes de los estudiantes fueron arrestados.”'?

« Como afirma Maravall, “...en los ultimos anos del ré-
gimen las organizaciones democraticas de estudiantes
—primero la FUDE y después la SDE—- perdieron importan-
cia hasta que desaparecieron. Los partidos politicos clan-
destinos tenian estrategias politicas globales que no
incluian la presencia de un sindicato de estudiantes y que-
concebian a la universidad como una plataforma instru-
mental para la lucha anti-fascista”.'® Sin embargo, esta
claro que el movimiento estudiantil fue clave para la for-
macion del programa politico de la oposicion y para el
desarrollo de una conciencia nacional sobre la necesidad
de un cambio radical en el régimen. Ademas, algunos de

M hid., p. 109,
13 Ibid., p. 116.
1% Ibid,, p. 117.
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los estudiantes se convertirian en los politicos profesiona-
les que formaron la nueva clase politica espanola.

El asesinato de Garrero Blanco y la creciente movilizacion
de trabajadores

Varios autores consideran la muerte de Franco como el
punto inicial del proceso de transicion a la democracia;
sin embargo, no es la muerte de Franco, sino el asesinato
de Luis Carrero Blanco, presidente del gobierno, a ma-
nos de un comando de ETA, el momento que marca dicho
inicio. El asesinato del almirante Carrero Blanco en di-
ciembre de 1973 significé un tremendo golpe para las po-
ibilidades de continuidad del régimen franquista.'’”

Entre 1969 y 1973, el gobierno controlado por Carre-
ro Blanco y los tecnécratas del Opus Dei aumento la
represion: 500 lideres sindicales fueron arrestados, 24818
trabajadores fueron despedidos por razones politicas,
aproximadamente dos mil representantes de trabajadores
perdieron sus trabajos y se decretaron tres estados de
emergencia.'® Pero Carrero fracasaria. “La represion no
funcionaba. La policia ocupaba los recintos universitarios
pero los estudiantes continuaban organizando revuel-
tas.”" En el caso de los trabajadores, la estrategia de
CCOO de infiltrarse en los sindicatos verticales y controlar-
los habia sido muy exitosa, pues dio a aquéllos una enor-
me capacidad de movilizacion.

17 Raymond Carr, “El fracaso del almirante”, en Carlos Julia et al.,
Memoria de la transicion, Madrid, Taurus, 1996, p. 33.

I8 José Maria Maravall y Julidan Santamaria, “Political Change in
Spain and the Prospects for Democracy”, en Guillermo O" Donnell et
al., Transitions from Authoritanar. Rule: Southern Furope, Baltimore, Khe
Johns Hopkins University Press, 1986, pp. 78-79.

'¥ Raymond Carr, op. cit., p. 33.
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Como puede observarse en el siguiente' cuadro, tanto
el numero de disputas laborales como el nimero de ho-
ras perdidas por huelgas aumentaron rapidamente de 1973
a 1976. Las huelgas “econémicas” se convertian de pronto
en huelgas politicas y la represion generaba atin mas mo-
vilizaciones.

CUADRO 2
Huelgas en Espana, 1973-1976

Anios Niimero de disputas ~ Nimero de horas perdidas por huelgas

1973 931 8 649 265

1974 2 290 13 989 557

1975 3 156 14 521 901

1976 (primeros — 50 000 000 (estimado)
tres meses)

Fuente: José Maria Maravall, Dictatorship and Political Dissent, Lon-
dres, Cambridge University Press, 1978, p. 33.

La crisis de sucesion y la formacion de la alternativa democratica

A la muerte de Franco, el 20 de noviembre de 1975, el rey
Juan Carlos nombré a Arias Navarro presidente del go-
bierno. El breve periodo de Arias Navarro es muy impor-
tante para entender el proceso de transicion. Para Nancy
Bermeo, “los pactos entre las €lites fueron claves en la
democratizacién de Espana, pero estos pactos fueron for-
jados en una situacién en la que el extremismo y la mo-
deracién existian simultineamente”.?’ Esta situacion de
incertidumbre y la creciente movilizacion llevarian a las
elecciones de 1977.

% Nancy Bermeo, “Myths of Moderation: Confrontation and Con-

flict during Democratic Transitions”, Comparative Politics, abril de
1997, p. 309.
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’

El ano de 1976 fue de violencia y constantes moviliza-
ciones. El golpe de ETA contra Carrero Blanco demostro
la capacidad del grupo terrorista frente al Estado. Entre
1973 y 1977, mas de cien personas-fueron asesinadas en
atentados terroristas y esta violencia se incremento; entre
1977 y 1981, mads de 300 personas murieron_'\.fic'timas del
terrorismo. Si bien la mayoria de los vascos no apoyaban
la violencia de ETA, si se oponian al Estado central. Dos
terceras partes de la poblacién vasca se movilizé contra la
represion de la policia y, el 3 de marzo de 1976, cinco tra-
bajadores fueron asesinados cuando la policia disparé so-
bre los manifestantes en Vitoria. Como protesta, se
declar6 una huelga general en el Pais Vasco; huelgas, ma-
nifestaciones violentas y marchas de protesta se extendie-
ron por todo el pais.
¢ Pocos dias antes de la proclamacion del Rey, en Ma-
drid habia 25 000 obreros metalargicos en huelga y las mi-
nas asturianas estaban cerradas. El 5 de enero estall6 la
huelga de los trabajadores del metro, después la de los
carteros, la de los trabajadores de la Telefonica, la de
los ferrocarrileros y otros cientos de conflictos. Los paros
y las manifestaciones siguieron aumentando. Las empre-
sas mas importantes del pais, como Ensidesa, Hunosa,
Standard Eléctrica y Motor Ibérica estuvieron en huelga
durante meses. En 1976, mas de 3.6 millones de obreros
participaron en huelgas, afectando los principales cen-
tros industriales y los servicios publicos en Madrid y Bar-
celona.?

La amnistia decretada después de la coronacién de
Juan Carlos I no incluy6 a los dirigentes comunistas en-
carcelados, que en su mayor parte continuaron en pri-
sion. El indulto de noviembre fue recibido como una

I Véase José Maria Maravall, op. cit., cap. 4, y Nancy Bermeo, op.
cit., p. 308.
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afrenta por la oposicion democratica, que rechazaba la
coronacion de Juan Carlos. La demanda a favor de una
amnistia mas amplia fue la principal en las manifestacio-
nes de la oposicion.

La movilizacion en Espana no fue unicamente de sin-
dicalistas. Ramon Adell ha demostrado que tan sélo en
Madrid, durante el periodo de Arias Navarro, que va del 3
de noviembre de 1975 al 6 de julio de 1976, hubo 123 ac-
tos que involucraron a estudiantes, el movimiento vecinal
y a cuantos exigian la amnistia para los presos politicos.
Adell senala que es muy interesante observar como la mo-
vilizacion por parte de los partidos politicos es particular-
mente intensa durante el gobierno de Arias Navarro. De
acuerdo con sus datos, tan solo en Madrid participaron
mas de 489000 personas en diversas manifestaciones du-
rante ese periodo.”

+ El Congreso de Suresnes de octubre de 1974, en don-
de el equipo encabezado por Felipe Gonzalez gané la Se-
cretaria General del PSOE, le dio a éste nueva fuerza en
Espaia. En el verano de 1974 se formé en Paris la Junta
Democratica, constituida por el PCE, CCOO, el Partido So-
cialista Popular (pPSp) dirigido por Tierno Galvan, varios
partidos pequenos y algunas personalidades. Un ano mas
tarde se formoé la Plataforma Democratica, encabezada
por el PSOE, los socialdemocratas, los demécratas cristia-
nos, el Partido Nacionalista Vasco (PNV) y algunos parti-
dos pequenos.

« FEl 26 de marzo de 1976 nace la Coordinacién Demo-
crética, la “Platajunta”, formada por la unién de la Plata-
forma y la Junta Democradtica, con un programa comun

# Ramoén Adell, “El estudio de la movilizacién, como indicador
de participacién sociopolitica: pardmetros analiticos y significado”,
ponencia presentada en el VI Congreso Espaiiol de Sociologia, La Co-
runa, Espana, septiembre de 1998, pp. 21-23.
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de “ruptura democratica”, que incluia: la formacion de
un gobierno provisional, el llamado a una €leccion gene-
ral para elegir un Congreso constituyente que decidiria el
futuro institucional del pais, el restablecimiento de las li-
bertades democraticas y la amnistia general a los presos
politicos.

» La incapacidad de Arias Navarro para llevar adelante
un proceso de reforma politica y la presion en la calle
condujeron a su renuncia. Adolf§ Suarez, el sucesor de
Arias Navarro, se encontro con una sociedad movilizada y
en donde las posibilidades de sobrevivir dependian de la
rapidez de la reforma. La oposicion vio el nombramiento
de Sudrez como un gran ertor, va que por haber sido diri-
gente del Movimiento se le veia como un hombre ligado
al antiguo régimen. Sin embargo, el 6 de julio, después
de jurar ante el Rey el cargo de presidente, Sudrez se diri-
gi6 por television a los espanoles y dijo: “Si la sociedad es-
panola aspira a una normalizacién democrdtica, vamos a
tratar de conseguirla [...] Hace pocos dias en las Cortes
afirmé, y repito ahora, que tenemos que elevar ala cate-
goria politica de normal lo que a nivel de la calle es sim-
plemente normal.”® '

» El discurso de Sudrez fue el reconocimiento a la ac-
cion politica de los sindicatos, las organizaciones de estu-
diantes y los partidos politicos, hasta entonces todos ellos
considerados ilegales. La diferencia central con el progra-
ma de la oposicion consistié en que, en vez de un gobier-
no provisional, seria el gobierno de Sudrez el que iniciara
el desmantelamiento de las instituciohes franquistas. Co-
mo es evidente, la Ley para'la Reforma Politica no fue la
graciosa concesion de las €lites, sino la respuesta a las de-
mandas de una sociedad movilizada.

* Adolfo Suarez, Fue posible la concordia, Madrid, Espasa, 1996,
p- 22.
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* José Casanova sostiene que, en el proceso de “libera-
cion” de las instituciones autoritarias en Espana, debemos
distinguir dos etapas; la primera “tuvo lugar como una
negociacion entre las fuerzas franquistas y fue una refor-
ma legal desde arriba”. Pero, como el propio Casanova re-
conoce, “indudablemente, la constante presion desde
abajo habia obligado a los reformistas a acelerar el proce-
so. Ambos bandos estaban informados de los movimien-
tos del otro a través de comunicaciones frecuentes que
ayudaron a construir la confianza mutua. Pero hasta ese
momento no hubo negociacion propiamente dicha entre
el régimen y la oposicion”™.** De acuerdo con Casanova, la
razon por la cual fue posible esta reforma desde arriba
fue que el rey Juan Carlos, Adolfo Suarez y Torcuato Fer-
nandez Miranda (presidente de las Cortes franquistas)
obraron como actores estatales y no como actores del ré-
gimen. Como sostuve al principio de este ensayo, el grado
de institucionalizacién es una variable clave para explicar
el tipo de transicion que tiene lugar. “Mientras mayor sea el
grado de institucionalizacién, mayor la probabilidad de
que el régimen no pueda ser simplemente desplazado
desde abajo y el tiinico camino viable es una liberalizacion
legal negociada. De hecho, mientras el nudo autoritario
esté mas ‘atado y bien atado’ legalmente, mas sera necesa-
ria la cooperaciéon de los gobernantes mismos para de-
satarlo legalmente.”®® Sin embargo, si el Rey y Sudrez
actuaron como lo hicieron, y éste es uno de mis argumen-
tos centrales, se debio a la presion desde abajo que. clau-
suré otras alternativas, como fue evidente después de la
caida del gobierno de Arias Navarro.

+ Otro elemento que explica el rapido desmantelamien-
to de las instituciones autoritarias es que €stas eran insti-

™ Ibid., pp. 19-20
% Ibid., p. 21.
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tuciones débiles: las Cortes, por ejemplo, no tenian nin- |
guna legitimidad o base social propia. Otras instituciones,
como los sindicatos verticales, habian sido infiltrados por
los comunistas y los socialistas, y fueron usados como ar-
mas contra el régimen. Como vimos antes, la organiza-
cion de estudiantes del régimen tuvo que ser abolida en

1965. Las nuevas organizaciones estudiantiles fueron ac-
tores clave en las movilizaciones de 1975 y 1976, previas a
la Ley para la Reforma Politica de 1976 y a las elecciones
generales de 1977.

% En noviembre de 1976, las Cortes franquistas aproba-
ron la Ley para la Reforma Politica que creaba una siste-
ma bicameral basado en el sufragio universal. El 15 de
diciembre la reforma fue aprobada en un referéndum
con el apoyo de la mayoria de los espanoles (vot6 77.4%,
de los cuales, 94.4% a favor, 2.6% en contray 3% en blan-
co o anularon su voto). A pesar de que los partidos de
oposicion habian pedido que la poblacion se abstuviera
de votar, el sufragio fue mdsivo, legitimando asi la pro-
puesta de Suarez.

+ Después de la aprobacion de la Ley para la Reforma
Politica tuvo lugar la segunda etapa de la transicion. “Esta
segunda etapa dur6 de la primera reunion oficial entre
Sudrez y el comité negociador de la oposicion democrati-
+ ca el 23 de diciembre de 1976, ocho dias después del refe-
réndum, al 15 de junio de 1977, fecha de las elecciones
generales para las Cortes, que funcionarian como asam-
blea constituyente.”*® Sin embargo, al menos hay dos in-
terpretaciones de lo que ocurri6. Para Casanova, “ésta es
la etapa de las negociaciones reales entre el gobierno y la
oposicion. Todas las decisiones importantes para asegurar
que las elecciones fueran realmente libres —la abolicion
de la organizacion del Movimiento, el establecimiento de

% bid., p. 20.
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la libertad de expresion y asociacion, la legalizacion de
los partidos politicos y la eleccion del sistema electoral-
fueron tomadas mediante la negociacion”. Pero, segun
Colomer, “en las conversaciones entre Suarez y la oposi-
cion [...] Suarez solo hizo concesiones menores. De he-
cho, en abril de 1977, llamé a elecciones presidiendo un
gobierno monocolor. Organizé desde el gobierno su can-
didatura dirigiendo UCD, impuso una ley electoral que lo
favorecia, y obligo a los partidos politicos a eliminar de
sus programas cualquier mencién acerca de la monarquia
y la unidad del Estado espanol”.?” A pesar de que hubo
una negociacion importante, particularmente entre Sua-
rez y Santiago Carrillo (el lider comunista de Espana),
para la legalizacion del PCE, es verdad que, en esencia,
Suarez impuso la ley electoral que favoreceria a su parti-
do, ya que sobrerrepresentaba los distritos rurales y a los
partidos mas grandes. José Maria Maravall sostiene que la
ley electoral fue disenada principalmente por Sudrez, sin
mucha influencia por parte de la oposicién.?®

» En enero de 1977, una serie de hechos violentos pu-
sieron nuevamente en peligro la transicion; por un lado,
los Grupos Revolucionarios Antifascistas Primero de Oc-
tubre (GRAPO) secuestraron al presidente del Consejo Su-
premo de Justicia Militar, teniente general Villaescusa, v,
el mismo dia, un grupo de ultraderecha asesiné a cinco
abogados laboralistas en Madrid. La misma semana, co-
nocida como la “semana negra”, del 23 al 28 de enero,
fueron asesinados cinco policias y dos estudiantes. Los
abogados laboralistas asesinados eran miembros de CCOO.
De acuerdo con Simén Sinchez Montero (uno de los li-

" Josep Colomer, La transicion a la democracia: el modelo espaiol,
Barcelona, Anagrama, 1988, p. 97.

* Entrevista personal con José Maria Maravall, Madrid, junio de
1998.
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deres del PCE), el objetivo de los asesinatos era producir
una reaccion violenta por parte del movimiento laboral,
pero los dirigentes del PCE decidieron realizar una mar-
cha pacifica, en silencio, en la cual participaron mas de
cien mil personas.”

+ A pesar de la violencia y la oposicion de algunos gru-
pos de la derecha radical dentro del Estado, Sudrez conti-
nué con la reforma y decreté una segunda ley de amnistia
en marzo de 1977. Después de intensas negociaciones en-
tre Santiago Carrillo y Sudrez, el 9 de abril de 1977 se le-
galiz6 el Partido Comunista de Espana.

La campana electoral de 1977 fue la presentacion de
los partidos politicos, en especial del PSOE, ante la mayo-
ria de la poblacién. El PCE habia trabajado en la clandesti-
nidad durante casi todo el franquismo y el PSOE se habia
reconstituido sobre todo desde principios de los setenta.
En el paso de la clandestinidad a la lucha electoral, los jo-
venes dirigentes socialistas mostrarian una gran capaci-
dad de aprendizaje y adaptacion.

La lucha de los socialistas por la hegemonia

- Dadas las divisiones dentro de la izquierda, el PSOE siguio
una estrategia, compuesta por cinco elementos, con el fin
de convertirse en el partido hegemoénico de la misma. En
primer lugar, busco el apoyo de actores externos, princi-
palmente los partidos socialistas europeos, representados
en la Internacional Socialista. En 1976, durante el primer
congreso del PSOE realizado en territorio espanol desde el

* Entrevista personal con Simén Sanchez Montero, Madrid, ju-
nio de 1998. Para un anadlisis mas exhaustivo de esos hechos, véase
Simon Sanchez Montero, Caminos de libertad. Memorias, Madrid, Temas
de Hoy, 1997.
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fin de la Guerra Civil, lideres como Willy Brandt y Olof
Palme lo reconocieron como el sucesor real de la tradi-
cion socialista.

- En segundo lugar, el PSOE mantuvo un discurso radi-
cal definiéndose como un partido de clase, marxista y an-
tiimperialista, cuyo objetivo era la formaciéon de un
sistema de autogestion. Para entender esta posicion es im-
portante tener en cuenta la fuerza del PCE, que dirigio las
movilizaciones contra ¢l régimen franquista y que tenia
un solido apoyo a través de Comisiones Obreras.

v+ Un tercer elemento en la estrategia socialista fue la
bisqueda de alianzas con otros partidos socialistas, como
el psp. Es importante recordar que en 1975 existian cinco
grupos socialistas: el PSOE renovado, el PSOE historico, el
PSP, la Federacion Socialista (apoyada por la Union Sindi-
cal Obrera, USO, y otros grupos regionales) y varios demo-
cratas sociales, como Francisco Ordénez, Josep Pallach y
Dionisio Ridruejo.” Sin embargo, como Abdén Mateos
afirma, “después del XXVII Congreso del PSOE en diciem-
bre de 1976, de las cinco opciones socialistas, s6lo queda-
ban dos, el PSOE y el PSP. Para principios de 1977, el PSOE
habia sido capaz de incorporar a la mayoria del PSOE his-
torico y de establecer acuerdos con el PSC (Partido Socia-
lista de Cataluna) y Convergencia Socialista Madrilena”.”!
» En cuarto lugar, el PSOE se rehusé a seguir el liderazgo
del PCE. En todos los mitines publicos que llevé a cabo
durante 1976 y antes de las elecciones de 1977, Felipe
Gonzalez evit6é distinguir entre la socialdemocracia y el
socialismo marxista e insistio en la distancia habida entre

¥ Abadon Mateos, “Una transicién dentro de la transicion, auge,
unidad y ‘conversion’ de los socialistas”, en Javier Tusell y Alvaro Soto
(eds.), Historia de la transicion, 1975-1986, Madrid, Alianza Editorial,
1996, p. 221.

3 Ibid., p. 230.
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el PSOE y el PCE. Por tultimo, el quinto elemento de la es-
trategia consistié en que, aun cuando el PSOE mantuvo un
discurso radical en sus documentos programaticos, dicho
discurso fue mas moderado cuando el liderazgo socialista
se dirigia al publico en general.

Durante la campana electoral de 1977, Felipe Gonza-
lez realizé cuatro mil mitines alrededor de Espana. En su
primera entrevista por television, Gonzalez plante6 su po-
sicion a favor de una reforma radical. Critico la desigual-
dad de la sociedad espanola, donde 1% de las familias
recibian 22% del ingreso nacional, mientras que 53% de
[a poblacién recibia la misma proporcién de dicho ingre-
so. El programa electoral del PSOE subray6 la importancia
de las libertades democrdticas, y la necesidad de promul-

gar una nueva Constitucion, asi como de efectuar una re-.
forma fiscal y ampliar la educacién publica y la seguridad
social. En una palabra, los socialistas querian pasar de la

ciudadania civil y politica a la ciudadania social.*

+ Si comparamos los programas politicos presentados
por el PCE y el PSOE, veremos que ambos son radicales; la
moderacion vino mas tarde. El éxito de este tltimo se re-
flejé en los resultados electorales. A pesar de la brevedad
de la campana, los mayores recursos con que conté UCD y
la debilidad organizativa del PSOE, éste obtuvo 29.4% del
voto y 33.7% de los escanos del Parlamento, convirtiéndo-
se asi en el partido mas importante de la oposicion. Para
explicar este éxito Maravall ha destacado la persistencia
de las identidades partidistas a pesar de los 36 anos de
dictadura. Gracias a dicha persistencia, el PSOE fue capaz

3 El concepto de ciudadania social fue desarrollado por Thomas
H. Marshall, Citizenshipp and Social Class, Cambridge, Cambridge Uni-
versity Press, 1950.

£
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de captar el voto en las regiones que tradicionalmente su-
fragaban por los socialistas, asi como el voto anarquista.*

+ Ademas de la persistencia de las identidades partidis-
tas, hay otro factor que ayuda a explicar ese resultado y es
la relacion entre el PSOE y los medios de comunicacion.
De acuerdo con Mateos:

El PSOE fue mucho mas noticia que lo que ocurria en el

mundo del comunismo espanol. Algo parecido ocurria in-

cluso con el seguimiento de las actividades de la Union Ge-

neral de Trabajadores (UGT) y CCOO en el momento de las

elecciones sindicales durante el primer trimestre de 1978.
Se puede decir que hasta las elecciones generales de 1977

el gobierno y los medios afines potenciaron todo lo que

conllevara una recuperacion de la imagen y de la presencia

ugetista frente a la hegemonia de Comisiones Obreras.**

Las elecciones generales de la transicion
y la transformacion del PSOE

Los comicios mostraron un electorado dividido en dos
grandes grupos: los partidos de la derecha, que obtuvie-
ron 45% de los votos, y los partidos de izquierda, con
44%. La derecha estaba dominada por UCD, que obtuvo
34.8% de los votos, mientras que, en la izquierda, el PSOE
fue el partido que se llevé el mayor porcentaje de votos,
29.4%. La extrema izquierda obtuvo sélo 3.1% vy la extre-
ma derecha, 0.6%, con lo cual quedé fuera del Parlamen-
to. Alianza Popular (AP), que representaba a la derecha
conservadora, recibié 8.5%, menos que el PCE, al que le
correspondi6 9.3% del voto.

3 José Maria Maravall, La politica de la transicion, Madrid, Taurus,
1981, p. 58.
¥ Abadon Mateos, op. cit., p. 223.
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« Las grandes negociaciones entre las fuerzas politicas
espanolas no se dieron, como algunos analistas argumen-
tan, durante los pactos de la Moncloa, que fueron acuerdos
centrados en la politica econdmica, sino en la formula-
cion de la Constitucion de 1978. En comparacion con las
constituciones espanolas del siglo XIX y la de la Segunda
Republica, la nueva Constitucion se construy6 a través de
la negociacion y el acuerdo entre las principales fuerzas
politicas: UCD, los comunistas, los socialistas, los catalanes
y la AP. La Constitucién definié a Espana como un Estado
social y democritico regido por la ley.

+ Después de las elecciones de 1977 y de la promulga-
cion de. la Constitucion, el liderazgo socialista empezé a
moderar su posicién, por varias razones: la erosion de
uUcDh (dado lo heterogéneo de su composicion) hacia posi-
ble una victoria del PSOE en las siguientes elecciones ge-
nerales. Ademas, el PSOE habia logrado integrar, como
parte de la Constitucién, el derecho del Estado a intervenir
en la economia. De acuerdo con el articulo 130, el Estado
podia planear la actividad econ6émica general y atender
las necesidades colectivas, estimular el crecimiento eco-
nomico y buscar una mejor distribucion de la riqueza, y
los socialistas deseaban hacer de estos planteamientos es-
critos una realidad.

Varios analistas sugerian que UCD era vulnerable a su
izquierda, y que seria necesario que el PSOE moderara su
posicion para allegarse esa parte del electorado. Gonzilez
acepto ese analisis y, en la primavera de 1979, el PSOE co-
menzo el viraje hacia el centro del espectro politico. Feli-
pe Gonzalez declaro:

No puede haber una transformacién social democratica sin
una mayoria. Para obtener una mayoria es esencial repre-
sentar a un espectro mas amplio del que habiamos planea-
do. Un ejemplo bastara’para ilustrar esto: hay 26 millones
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de votantes en este pais de 36 millones de personas. De és-
tos, 13 millones o 50%, no son miembros de la poblacién
economicamente activa, pero esta mitad puede decidir el
futuro de nuestro pais con sus votos.*

En el XXVIII Congreso del PSOE, Gonzalez afirmo: “...el
pais no puede esperar diez anos a que el partido madure.
El partido no puede darse el lujo de ser inmaduro...” No
obstante una breve crisis dentro del PSOE, en el congreso
extraordinario de septiembre Gonzalez consolidé su posi-
cién como lider del partido y logré completar la transfor-
macion del mismo. Después del intento de golpe de
Estado del 23 de febrero de 1981, el argumento del lide-
razgo socialista, de que era necesario consolidar las insti-
tuciones democraticas antes de hacer una transformacién
radical en la sociedad, se fortalecié aun mas.

Pero nuevamente la movilizacién de la poblacion fue
decisiva en este proceso. El nimero de movilizaciones a
favor de la democracia aumentdé de manera notable, so-
bre todo después del “23-F"; el intento de golpe de Estado
habia dejado claro que era necesario movilizarse.* Unos
dias después del intento golpista, se celebré6 en Madrid
una manifestaciéon de mas de un millon de persomus.86
- En 1982, el programa electoral del PSOE subray6, en el
ambito politico, la necesidad de consolidar el régimen
democratico, reformar la policia, democratizar la estruc-
tura del servicio civil, reconocer la objecion de concien-
cia. En términos de politica social, prometié establecer
clinicas de planificacion familiar, legalizar el aborto, y me-
jorar los servicios de salud y educacién publica. En mate-

¥ Citado en: Enrique Gomdriz, “La sociologia de Felipe Gonza-
lez”, Zona Abierta, no. 20, mayo-agosto, 1979, p. 62.

% Ramon Adell, op. cit, pp. 22-23.

% Ramoén Adell, “Madrid: capital de manifestaciones”, Alfoz,
nums. 74-75, cuadro 1. '
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ria econémica, para evitar una fuga de capitales como la
sufrida por Francia, se restringian las nacionalizaciones a
la red de alta tension, y se insistié en la creacion de em-
pleo, prometiéndose 800 000 nuevos puestos de trabajo.

¢ 'El 28 de octubre de 1982, el PSOE obtuvo la victoria
electoral con 48.7% de los votos. Gané 15 de las 17 comu-
nidades auténomas y una mayoria absoluta en 19 provin-
cias, También obtuvo el doble de los votos de sus rivales
de la derecha. En la Camara de Diputados consigui6 la
primera mayoria absoluta desde la muerte de Franco, al
ganar 202 escanos. La alianza de AP y el Partido Democra-
ta Popular (PDP) obtuvo 106 diputados; UCD, 12; los co-
munistas, 4; los partidos nacionalistas Vasco y Catalan, 20,
y el resto de los partidos, 5. El triunfo socialista significo
‘la consolidacién de la democracia espanola.

« Pero, como vemos, no es posible explicar la transicion
espanola sin considerar la historia de los movimientos
obrero y estudiantil, la movilizacién de estos actores, la
organizacion de los partidos de oposicion a favor de un
programa democrdtico y una politica de cambio social, y
la transformacioén del PSOE para constituirse en una alter-
nativa de gobierno. En suma, la transicion espanola fue
mas complicada de lo que aparenta el tipo ideal mas di-
fundido, de una transicion rdpida y pactada.

MEXICO

En esta parte del ensayo, analizaré los procesos de insti-
tucionalizaciéon y movilizacion que han tenido lugar en
México. En primer término, estudiaré el proceso de insti-
tucionalizacion del régimen autoritario mexicano a través
de las distintas etapas de desarrollo del PRI. Después exa-
minaré los retos que para el régimen represento el movi-
miento obrero entre los anos cuarenta y sesenta, y las
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respuestas que aquél les dio, en términos de cooptacion y
represion. También estudiaré la movilizacion de los médi-
cos y los estudiantes durante los anos sesenta, las refor-
mas electorales que siguieron y sus repercusiones, las
cuales transformarian la arena electoral en el principal
campo de competencia y movilizacion del sistema politico
mexicano en los ultimos anos. Finalmente, analizaré las
elecciones de 1988 y 1994 y sus consecuencias politicas.

La construccion de una maquinaria politica: PNR, PRM, PRI

El régimen autoritario mexicano, como el franquista, no
ha estado exento de constantes retos por parte de grupos
disidentes. El Partido Nacional Revolucionario (PNR), an-
tecedente del PRI, nacio de la crisis politica prpvocada por
el asesinato, en 1928, del presidente electo Alvaro Obre-
gon. La solucion que el presidente Plutarco Elias Calles
dio a esta crisis fue precisamente la formacién del PNR, la
instituciéon que agruparia a las “fuerzas revolucionarias”.
Desde su origen, el PNR fue un partido muy poco demo-
cratico; en su convencion constituyente, celebrada en
Querétaro entre el 1 y el 4 de marzo de 1929, el presiden-
te Calles impondria como candidato a la presidencia de la
republica a Pascual Ortiz Rubig/frente a Aarén Sdenz. Pa-
ra lograr su objetivo, Calles hizo que se excluyera de la
convencion a un nimero importante de delegados que se
habian manifestado como partidarios de Aaron Saénz.

Pero el PNR nacié como un partido autoritario no solo
en términos de su organizacion interna, sino también en
cuanto a la competencia con otros partidos. El PNR utilizo
todo tipo de métodos ilegales para mantenerse en el po-
der. Las elecciones de 1929

se desarrollaron en condiciones muy poco democraticas,
estando la mayor parte de las casillas electorales ocupadas
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por grupos oficiales armados (17 de noviembre de 1929).
La votacion en favor de Vasconcelos [el candidato mads
fuerte de la oposiciéon] fue muy importante segun diversos
testimonios® —en particular en los distritos urbanos—, pero
los resultados oficiales declararon vencedor a Ortiz Rubio
por una amplia mayoria: 1825732 votos frente a 105655
para Vasconcelos.*

Vasconcelos denuncio6 el fraude electoral y llamé a la in-
surrecciéon, pero poco después salio de México hacia el

exilio en los Estados Unidos. De esta forma, el PNR nacié '

como una creacion del Estado y, en particular, del genc-

ral Calles, quien a través del partido controld la vida poli-

tica mexicana de 1929 a 1934.%

* En 1938, durante la presidencia de Lazaro Cardenas
(1934-1940), el PNR se convirtio en el Partido de la Revo-
lucién Mexicana (PRM). El cambio significé la transforma-
cion del PNR en un partido de masas, con cuatro sectores:
el campesino, agrupado en la Confederaciéon Nacional
Campesina (CNC); el obrero, en la Confederacion de Tra-
bajadores de México (CTM); el militar, y el sector popular.
Cardenas utilizo la nueva estructura corporativa del parti-
do para llevar adelante el programa de la Revolucion, des-
tacadamente, la reforma agraria y la nacionalizacion
petrolera. Sin embargo, después de €l, durante las presi-
dencias de Manuel Avila Camacho (1940-1946) y Miguel
Aleman (1946-1952), las organizaciones corporativas, CTM,

% Para una visién de la campana vasconcelista, véase Mauricio
Magdaleno, Las palabras perdidas, México, Fondo de Cultura Econémi-
ca, 1956.

¥ Luis Javier Garrido, El partido de la Revolucién institucionalizada:
la formacion del nuevo Estado en México (1928-1945), México, SEP, 1986,
p- 140.

4 Para un andlisis sobre el proceso de formacién del PNR, véase
Luis Javier Garrido, op. cit., cap. 2.
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CNC y la Confederacion Nacional de Organizaciones Po-
pulares (CNOP), se consolidaron como instituciones para
la cooptacion y el control politico.

El PRM adopt6 el nombre de Partido Revolucionario
Instltucmnal (PRI) en 1946. Ese ario también se elaboro
“una nueva ley con la que se intent6 civilizar las elecciones.
De acuerdo con la ley electoral de 1916, las casillas per-
tenecian a aquellos ciudadanos que las ocuparan prime-
ro, lo cual llevaba a enfrentamientos violentos entre los
miembros del partido oficial y la oposicion; con la nueva
ley, el gobierno seria el encargado del proceso electoral.
Segin Enrique Krauze:

..entonces comenzo la era moderna del PRI [...] Los méto-
dos [...] abarcaban todos los pasos del proceso electoral
[...] Meses antes [de la eleccion], se celebra un empadro-
namiento amanado y selectivo: se segrega del padron a los
sospechosos de simpatizar con la oposicion y se privilegia a
los miembros del PRI [...] Todos los burécratas y gran parte
de las organizaciones [...] de obreros y campesinos reciben
la consigna de votar masivamente por el candidato oficial,
a riesgo de perder respectivamente (métcdo de “palo”) sus
puestos, empleos o tierras o con la promesa (método del
“pan”) de acrecentarlos. Muchas veces estos votos se depo-
sitan como relleno dias antes o después de la eleccién, en
urnas separadas que se integran al conteo final. Grandes
camiones de linea acarrean campesinos desde lugares re-
motos para votar portando boletas previamente senaladas a
favor del PRI..."!

¢ La existencia de un partido capaz de controlar los
procesos electorales es central para explicar lo dificil y lar-

! Enrique Krauze, La presidencia imperial: ascenso y caida del sistema
politico mexicano (1940-1996), México, Tusquets Editores, 1997, pp.
117-118.
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go del proceso de transicion en México. Ademas de los re-
tos electorales que ha enfrentado el PRI (y sus antecesores
PRM y PNR), como ¢l vasconcelismo, el almazanismo en
1940, la campana electoral de Ezequiel Padilla en 1946 y
el henriquismo en 1952, se deben agregar las luchas del
movimiento obrero, en especial el de los ferrocarrileros
de los anos cincuenta, y el movimiento de los médicos de
los anos sesenta. Pero, como veremos, todos fueron contro-
lados mediante una estrategia de cooptacion y represion.

El movimiento obrero: un proceso de represion y cooptacion

En México, “el sindicalismo —como fuerza politica nacio-
nal- presenta multiples caracteristicas de una variable
dependiente, no solo del partido del gobierno, sino es-
pecificamente del Ejecutivo”.*? Esta dependencia se fue
construyendo a través de un largo proceso historico. Sin
embargo, el control ejercido por el Ejecutivo sobre el sin-
dicalismo mexicano, a través de las confederaciones de
trabajadores, como la CTM y la Confederacién Regional
Obrera Mexicana (CROM), no ha estado exento de con-
flictos y de momentos de un gran activismo obrero, como
fueron los anos de 1934, 1943-1944 y 1958, el movimiento
médico de 1964-1965 y la disidencia sindical de los anos
setenta. Hacer un detenido analisis de todos estos movi-
mientos va mas alla de los propositos de este articulo, pe-
ro es importante hacer una breve sintesis histérica de las
relaciones entre el Estado autoritario y los movimientos
obreros, analizando en particular las respuestas del régi-
men a los retos que le representaron estos tltimos.

2 pablo Gonzilez Casanova, La democracia en México, México, Era,
1965, p. 26.
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En términos cuantitativos, los momentos de mayor
tension entre el Estado y los trabajadores se reflejan en el
numero de huelgas y de trabajadores que tomaron parte
en ellas. El siguiente cuadro muestra periodos de aumen-
to significativo en el nimero de huelgas y huelguistas.

CUADRO 3
Numero de huelgas y huelguistas en México
(afos seleccionados)®®

Ano Huelgas Huelguistas
(Maximato)
1933 13 1 084
1934 202 14 685
(Cardenas)
1935 642 145 212
1936 674 113 885
(Avila Camacho)
1943 766 81 557
1944 887 165 744
(Ruiz Cortines)
1957 193 7137
1958 740 60 611

Fuente: Pablo Gonzalez Casanova, La democracia en México, Méxi-
co, Era, 1965, pp. 170-171.

El periodo de mayor activismo obrero fue el de la pre-
sidencia de Lazaro Cardenas (1934-1940). Estos fueron
los anos de la alianza mas fuerte entre los trabajadores y
el Estado. Cardenas ayudo en la consolidacion de los mo-
vimientos obrero y campesino y de sus orgdmzamones co-
mo la CTM y la CNC. El presidente Cardenas apoyé estos
movimientos con el fin de hacer avanzar su propio pro-

*3 Para un cuadro mas completo, véase el apéndice A.
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yecto de reforma, simbolizado en la reforma agraria y la
nacionalizacion de la industria petrolera. Entre 1935 y

1940 hubo un promedio de 478 huelgas por ano, en las
que participaron 61000 obreros. Sin embargo, después
de 1940, habra un proceso de continua contencién, con-
trol y cooptacion del movimiento obrero. Durante el
periodo de Avila Camacho, 1940-1946, el promedio de
huelgas disminuyé a 387 y el de huelguistas, a 56000. En
la administracién de Miguel Aleman (1946-1952), el pro-
medio de huelgas bajé atin mds, a 108, y el promedio de
huelguistas, a 19000. Sera en el periodo de Ruiz Cortines
(1952-1958) cuando habra un nuevo aumento en el prome-
dio de huelgas (248) y huelguistas (25000)., Las huelgas
de 1958-1959 fueron intentos de los trabajadores ferroca-
rrileros, telefonistas y petroleros, asi como del magisterio,
por enfrentar el “charrismo”, y lograr una mayor demo-
cracia dentro de sus respectivos sindicatos.**

r Larespuesta del régimen al movimiento ferrocarrilero;
el mas organizado de los anos cincuenta, ilustra los meca-
nismos utilizados por €l para el control de las distitas mo-
vilizaciones obreras. Como ocurrié con los maestros y los
petroleros, las primeras demandas de los ferrocarrileros
eran economicas, especificamente un aumento salarial de
400 pesos. El liderazgo sindical nacional ofrecio satisfacer
parcialmente esa demanda. Pero algunas secciones del
Sindicato de Trabajadores Ferrocarrileros de la Republica
Mexicana (STFRM), en el sur y el sureste del pais, rechaza-
ron dicha oferta y elaboraron el “Plan del Sureste”, el
cual incluia, ademas de la demanda salarial, la de reem-
plazar a los comités ejecutivos si éstos llegaban a acuerdos
con la empresa, sin el consentimiento de los trabajadores.

# Para un anilisis de estos movimientos, véase Barry Carr, La iz-
quierda mexicana a través del siglo xx, México, Era, 1996, p. 194.
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» La huelga ferrocarrilera empezé en junio de 1958 y los
trabajadores lograron su primera victoria en julio, cuando
el gobierno de Ruiz Cortines ofrecié un aumento de 215
pesos, sin atender a los lideres nacionales del STFRM. El 12
de julio, en una convencion extraordinaria, se eligio un
nuevo comité ejecutivo del mismo, y a Demetrio Vallejo, el
lider disidente, como secretario general. Entonces, los di-
rectores de la empresa no reconocieron las elecciones y
pidieron la intervencion del Estado para suprimir el movi-
miento. Mas de 200 trabajadores fueron arrestados, pero
la huelga continudé. Finalmente, el 6 de agosto, el gobier-
no de Ruiz Cortines acepto el nuevo liderazgo y Vallejo se
mantuvo como secretario general del sindicato.

« A pesar de este primer triunfo, el nuevo gobierno, de
Lopez Mateos, reaccion6é de manera muy distinta a lo es-
perado por el STFRM; en febrero de 1959, los ferrocarrile-
ros solicitaron un cambio en los precios y tarifas fijados
por Ferrocarriles Nacionales, asi como una reduccién en
el numero de trabajadores de confianza. El STFRM tam-
bién demand6 un aumento salarial de 16.6% y otros be-
neficios. Las negociaciones fracasaron y el 25 de febrero
estallé una nueva huelga, que concluy6 el 26. Sin embar-
go, los trabajadores de Ferrocarriles del Pacifico no fue-
ron incluidos en el acuerdo.

Los 13 500 miembros del STFRM empleados en las tres pe-
quenas companias lanzaron una serie de paros, que fueron
inmediatamente declarados “inexistentes” por los tribuna-
les de Conciliacion y Arbitraje. (Estos tribunales han sido
un mecanismo institucional muy eficaz para controlar el
nimero de huelgas “legales”.) Los ferrocarrileros iniciaron
una huelga el 25 de marzo, durante las vacaciones de sema-
na santa.*’

 Ibid., p. 211.
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La represion del Estado no se hizo esperar:

Los soldados, la policia y los servicios secretos lanzaron un
ataque bien coordinado y masivo contra los miembros del
STFRM. Demetrio Vallejo, Hugo Ponce de Le6n y Alejandro
Pérez Enriquez fueron detenidos [junto con] miles de fe-
rrocarrileros [...] las tropas pusieron sitio a dos suburbios
de la ciudad de México habitados por ferrocarrileros y el
¢jército ocupé gran parte de las instalaciones ferroviarias.
Hasta diez mil trabajadores perdieron sus empleos. La re-
presién alcanzé a todo el espectro de la izquierda politica
[...] y estuvo acompanada de una amplia campana de me-
dios destinada a presentar las huelgas como subversion
soviética.*

* Los lideres y, desde luego, Vallejo permanecieron en
la carcel hasta 1970. El movimiento ferrocarrilero ilustra
lo que ocurria cuando un sindicato pretendia romper la
estructura corporativa o democratizarse. Al principio, el
Estado intentaba cooptar el movimiento, pero si las de-
mandas y el poder de los lideres de la oposicion amenaza-
ban al régimen, el liderazgo independiente era reprimido
por el aparato del Estado. Otro caso fue el de los movi-
mientos médico y estudiantil.

Los movimientos médico y estudiantil de los arnos sesenta
y las reformas electorales

Al igual que en Espana, en México los anos cincuenta y
sesenta fueron de un rapido desarrollo econémico, auna-
do a un crecimiento de las clases medias. En estos anos,
nuevos actores sociales se enfrentarian al Estado mexica-

S Ibid., p. 212.
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no en busca de una mayor apertura politica y en defensa
de sus intereses.

. Entre noviembre de 1964 y octubre de 1965, los médi-
cos residentes de la ciudad de México y los estudiantes
de medicina encabezaron un movimiento en demanda de
mejores condiciones laborales. El movimiento médico,
como antes el ferrocarrilero, después de obtener algunos
triunfos fue reprimido; cesaron a los médicos que lo enca-
bezaron y tres de los principales lideres: Norberto Trevino
Zapata, José Castro Villagrana y Faustino Pérez Tinajero,
salieron del pais, ya que habia 6rdenes de aprehension
contra ellos.*’

- Los anos sesenta verian una nueva movilizacion, el
movimiento estudiantil del 68.* Los origenes del proceso
de cambio pdlitico mas reciente en México pueden si-
tuarse en esos anos. La represion brutal contra los estu-
diantes universitarios puso de manifiesto la incapacidad
del régimen para atender las demandas de libertad poli-
tica de una sociedad compleja y plural. Los estudiantes
universitarios de 1968 eran los hijos del desarrollo econé-
mico del pais. Como los de Espana, éstos también retaron
al régimen autoritario, construido aqui a lo largo de mas
de 50 anos.

» La tragedia de 1968 fue el signo mas claro de que el
pais necesitaba urgentemente una reforma politica. El
presidente Diaz Ordaz propuso en diciembre de 1969 ba-
jar el limite de edad para votar; asi, éste pasé de 21 a 18
anos. Ello aumentaria el electorado mexicano de 17.5 mi-

¥ Para un analisis exhaustivo del movimiento médico, véase Ri-
cardo Pozas Horcasitas, La democracia en blanco: el movimiento médico en
Meéxico, 1964-1965, México, Siglo XXI, 1993, caps. 2-5.

% Para un analisis reciente de los acontecimientos de 1968, véase
Sergio Aguayo, 1968: los archivos de la violencia, México, Grijalbo, 1998.
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llones (en 1964) a 23 millones.* En 1973, el gobierno del
presidente Echeverria elaboré una nueva ley electoral
con una serie de reformas que respondian al movimiento
de 1968: a) se redujo el limite de edad para ser diputado,
de 25 a 21 anos, y para ser senador, de 35 a 30 anos; b) el
umbral para que los partidos minoritarios obtuvieran re-
presentantes en la Camara de Diputados se redujo de
2.5% a 1.5%; ademas, se aumento a 25 el numero maxi-
mo de diputados que un partido minoritario podia tener,
y ) se crearon 16 nuevos distritos electorales.”

. El gobierno de Echeverria inici6 un proceso de libera-
lizacion, que no de democratizacion, el cual incluyo, ade-
mas de la reforma electoral de 1973, una mayor libertad
de prensa. Sin embargo, dicho proceso no fue lineal ni
progresivo, sino que estuvo lleno de contradicciones y re-
trocesos; por ejemplo, la represion contra los estudiantes
en 1971 o el golpe contra el periédico Excélsior a finales
del sexenio. También a principios de los setenta hubo un
intento de democratizacion sindical, a través de la lucha
de los trabajadores electricistas de la Tendencia Democra-
tica, pero este movimiento sufrio, como antes el ferroca-
-rrilero, un proceso de represién y cooptacion.

. La represion del Estado en 1968 llevo a diversos gru-
pos a tomar las armas. Los anos setenta fueron los de la
guerrilla urbana y rural, que el Estado mexicano comba-
ti6 por dos vias: la armada y la de la negociacion con los
grupos opositores, a través de las reformas electorales de
1973 y 1977.

* Soledad Loaeza, El Partido Aecion Nacional: la larga marcha, 1939-
1994. Oposicion leal y partido de protesta, México, Fondo de Cultura Eco-
nomica, 1998, p. 253. '

3 Rafael Segovia, Lapidaria politica, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1996, p. 94.
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* Lareforma de 1977 introdujo tres cambios fundamen-

+ tales: la amnistia politica, la cual permitié que muchos de
los miembros del movimiento guerrillero de los anos se-
tenta y los prisioneros politicos eritraran a participar en la
vida politica institucional; una nueva ley electoral que po-

~sibilitaba el acceso de los partidos de oposicion a los me-
dios de comunicacion electrénicos; y la legalizacion de
varios partidos de izquierda, como el Partido Comunista
Mexicano (PCM), el Partido Socialista de los Trabajadores
(PST), el Partido Social Demdcrata (PSD), el Partido Revo-
lucionario de los Trabajadores (PRT) y el Partido Mexica-
no de los Trabajadores (PMT). Un nuevo proceso de
liberalizacion politica comenzo en 1977. Como afirma Ra-
fael Segovia, la reforma electoral de 1977 fue negociada
con la izquierda pero fue la derecha, especialmente el
PAN, la que la capitaliz6. No obstante ello, la reforma de
1977 significo la creacion de un espacio legal mas amplio
para el trabajo de la oposicién de izquierda, que hasta en-
tonces se reducia a las universidades, algunos sindicatos y
la guerrilla.

El PAN, al ser el partidu con mayor experiencia electo-
ral y organizativa, seria capaz de capitalizar dichas refor-
mas. En su estudio sobre las elecciones federales de 1973,
Rafael Segovia argumentaba que:

Como ya se ha indicado en varias ocasiones, la fuerza del
_PAN y no solo la del PAN, sino de toda la 0p0§1c10n es casi
puramente urbana [...] En las 335 ciudades mas importan-
tes de la Republica el PAN logra 28.7% de los sufragios vali-
dos, o sea, calculados sobre el sufragio emitido menos el
voto anulado. En estas ciudades, frente a los 4 028 700 vo-
tos del PRI, la oposicion de derecha obtiene 1 835 200.%!

51 Ihid., p. 115.
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Esta tendencia se sigue presentando y es otro factor
que ayuda a explicar la lentitud de la democratizacién. El
hecho de que en México mas de 35% de la poblacion viva
en comunidades rurales, hace el trabajo de la oposicién
mucho mas complicado y es una diferencia central con
respecto al caso espanol.

+ Para mediados de los ochenta, el PAN fue un con-
tendiente importante en las elecciones locales de Baja
California, Coahuila, Chihuahua, Nuevo Leén, Jalisco,
Durango, Puebla, San Luis Potosi, Yucatan y el Estado de
México. Como afirma Loaeza:

...hasta 1988 el PAN dirigi6 una coalicién anti-autoritaria que
dispar6 un proceso de liberalizaciéon politica. Al canalizar
el conflicto hacia la arena electoral, el PAN molded el cami-
no del cambio politico. La agenda [...] contenia muchos
de los temas tradicionales del PAN con respecto a las elec-
ciones y los partidos como los instrumentos privilegiados
del cambio politico.”

Si bien la derecha tuvo un papel importante en la for-
macion de la agenda, las reformas electorales se hicieron
no solo para enfrentar las movilizaciones electorales del
PAN, sino también para llevar a la izquierda a este terreno.

Las elecciones de 1988 vy las estrategias del PRI y de la oposicion

Las elecciones de 1988 trajeron una nueva sorpresa, el des-
pegue electoral de la izquierda. Para explicar este cambio

52 Soledad Loaeza, “Partido Accion Nacional and the Paradoxes
of opposition”, en Neil Honey y Ménica Serrano, Party Politics in ‘an
Uncommon Democracy’: Political Parties and Elections in Mexico, Londres,
ILAS, 1995, p. 47.
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es necesario examinar dos procesos: por un lado, en 1982
la unién del PCM y varios partidos pequenos tuvo como re-
sultado la formacion del Partido Socialista Unificado de
México (PSUM) v, en 1987, de la union entre el PSUM y el
PMT surgio el Partido Mexicano Socialista (PMS). A la vez
que las fuerzas de izquierda se unificaban en torno al PMS,
las politicas neoliberales de los ochenta, junto con la falta

de democracia interna en el PRI, provocaron la division

mads importante en la historia del partido oficial. La Co-
rriente Democratica, dirigida por Cuauhtémoc Cardenas,
se separé del PRI en 1987. Para las elecciones presidencia-
les, Cardenas buscé el apoyo de los viejos partidos satéli-
tes, como el PARM. Mas tarde, el PPS y el PST se unirian al
movimiento cardenista. Estos partidos constituyeron el
Frente Democritico Nacional (FDN). El PRT y otros gru-
pos de izquierda también se unirian al FDN vy, al final de la

campana, Heberto Castillo, el candidato del PMS, renun-

ci6 a su candidatura a favor de Cardenas.

+ Las elecciones presidenciales de 1988 marcaron una
nueva crisis para el sistema politico mexicano y para el
PRI. De acuerdo con los resultados oficiales —los cuales
fueron impugnados por todos los partidos de oposicion—,
el PRI obtuvo 9687926 votos, es decir, 50.79%, frente a
5911133 (31%) de Cuauhtémoc Cdrdenas, del FDN, y
3208684 (16.82%) de Manuel Clouthier, del PAN. Para Vi-
viane Brachet Mdrquez, “este acontecimiento puso en evi-
dencia las fallas del mecanismo corporativo de control
sobre las clases subordinadas: en las ciudades, la vieja ma-
quinaria electoral habia hecho agua por todos lados, y tu-

» 53

vo que ser rescatada por el fraude electoral”.

5 Viviane Brachet-Marquez, El pacto de dominacion: Estado, clase y

reforma social en México (1910-1995), México, El Colegio de México,

1996, p. 212.
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» Ahora bien, el caracter del FDN, mas un movimiento
que un partido, y su estructura fragmentada serian sus
debilidades centrales, tanto para oponerse al fraude de
1988, como para convertirse en un partido unificado
de centro-izquierda. Por ejemplo, en 1988 el FDN so6lo re-
gistré 70 candidaturas comunes para los 300 distritos de
mayoria relativa, los 200 diputados de representacion
proporcional y los 64 puestos para el Senado. Las candi-
daturas separadas dividieron el voto cardenista, por lo
que s6lo obtuvo el triunfo en 20 distritos de mayoria, de
los cuales 15 fueron candidaturas comunes.

« En comparacion con la oposicion de izquierda, que
estaba sumamente fragmentada, el PAN era un partido re-
lativamente unificado, que contaba con 101 diputados y
se habia convertido en una fuerza indispensable para
cualquier tipo de cambio constitucional. Un dia después
de su toma de posesion, Salinas se reuni6 con la dirigen-
cia del PAN; a cambio de su apoyo a las reformas salinistas,
el PAN exigiria el reconocimiento de sus victorias locales y
una nueva reforma a la ley electoral. Esta politica de ne-
gociacion de la dirigencia panista, encabezada por Luis
H. Alvarez, no estaria exenta de conflictos en el interior
del PAN. En 1989, el PAN gano las elecciones para la gu-
bernatura de Baja California. Como afirma Lujambio, el
reconocimiento de la victoria en Baja California “fue en-
tendido por la dirigencia del PAN como un mensaje de co-
operacién por parte del presidente y del PRI”.>*

La respuesta del gobierno de Salinas a la rebelién
electoral de 1988 fue tratar de acentuar las divisiones den-
tro de la oposicion, buscando un acuerdo con la derecha
encabezada por Accion Nacional, para llevar adelante su
proyecto de reformas econémicas, mientras que procura-

5 Alonso Lujambio, Federalismo y Congreso en el cambio politico de Mé-
xico, México, UNAM, 1996, p. 118.
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ba por distintos medios minar los apoyos electorales de la -
izquierda. Otra de las razones de esta estrategia fue la afi-
nidad ideolégica entre la politica econémica neoliberal
de Salinas y el programa econémico tradicional del PAN.
Por el contrario, el PRD representaba una amenaza para el
PRI, al competir por la clientela electoral tradicional del
partido gubernamental, los trabajadores y los campesi-
nos; ademas, Cardenas nunca acepté reconocer a Salinas
como el presidente legitimo.

Pero la estrategia de Salinas no sélo buscé debilitar a
la oposicion, sino también fortalecer al PRI; por ello, en el
LXI aniversario del partido, en 1990, al exponer su visién
de la reforma, insistié en que era necesario realizar cam-
bios “para mantener a la Revolucion Mexicana en el po-
der”. En la retorica, la reforma se propuso democratizar
los procesos de seleccion de los candidatos, una mayor to-
lerancia hacia la disidencia dentro del PRI, hacer mas
transparente el origen de sus recursos financieros, dar
mayor autonomia a sus organizaciones locales frente a los
organos centrales, y realizar un esfuerzo por “ciudadani-
zarlo”.” Estas reformas fueron aprobadas en la XIV Asam-
blea Nacional del PRI, celebrada en septiembre de 1990.
Dicha asamblea generé la expectativa de que finalmente
el partido oficial intentaria democratizarse. Aunque las
reformas fortalecerian la estructura electoral del PRI, su
alcance, en términos de democratizacion, fue practica-
mente nulo. '

% La idea era transformar el PRI de un partido de corporaciones a
un partido de ciudadanos. La mayor parte de los miembros del PRI
son obreros y campesinos organizados a través de la Confederacion de
Trabajadores de México (CTM), la Confederacion Nacional Campesi-
na (CNC) y la Confederacion Nacional de Organizaciones Populares
(cNoP). Esta propuesta fracasé en parte debido a la oposicion de los
sectores del PRI, en particular la CTM.
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s A pesar de la falta de democracia interna, la maquina-
ria electoral del PRI tuvo una recuperaciéon muy importante
en 1991, al obtener 14215695 sufragios, es decir, 64.18%
de la votacion valida, frente a 4097795 (18.59%) del PAN
y 1914649 votos (8.64%) del PRD. Muchos factores influ-
. yeron en este resultado: una campana muy intensa en los
medios masivos de comunicacion para mejorar la imagen
del .gobierno; un importante gasto publico a través del
Programa Nacional de Solidaridad (Pronasol), y la pro-
mocion del voto basada en la nueva estructura territorial
del PRI. Algunos autores, entre ellos Victor Quintana, ar-
gumentan que, en estddos como Chihuahua, el PRI “infl6”
el nimero de votos que recibi6 en 1991.% Por tltimo, para
1991, la reduccion y estabilizacion de la tasa de inflacion,
asi como una lenta recuperacion econoémica, también fa-
vorecieron al PRI
¢ Juan Molinar y Jeffrey Weldon han demostrado que
Solidaridad estuvo cuidadosamente disenado para recu-
perar los distritos perdidos en 1988 frente al FDN. Ademas
de ser un programa con fines politicos, Solidaridad es-
tableci6 una nueva maquinaria de movilizacion politica.
Para restablecer los vinculos entre el Ejecutivo y las locali-
dades, la administracion de Salinas cre6 una estructura

..encargada a 31 directores regionales y coordinadores a
nivel estatal que eran designados directamente por el presi-
dente. Los funcionarios a su vez distribuian entre miles de
comités locales los fondos que se utilizaban para disenar y
poner en practica proyectos comunitarios. Para 1992, se ha-

5 Victor Quintana, “Chihuahua 92. Anatomia de un voto”, en Jor-
ge Alonso y Jaime Tamayo (coords.), Elecciones con alternativas, México,
La Jornada-Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en Humani-
dades, UNAM, 1994, p. 45.
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bian formado mas de 150 000 comités, dandole al presiden-
te y 4 sus asesores un nuevo e importante recurso politico.”’

La lucha continia: las elecciones de 1994 y sus consecuencias

Las elecciones presidenciales de 1994 ocurrieron en me-
dio de una nueva crisis, esta vez desatada por el levanta-
miento armado del Ejército Zapatista de Liberacion
Nacional (EZLN) en Chiapas, y agravada por pugnas inter-
nas de la élite politica y por el asesinato del candidato del
PRI, Luis Donaldo Colosio. A pesar de todos estos proble-
mas, el nuevo candidato del PRI, Ernesto Zedillo, logré
triunfar en las elecciones obteniendo 17 181 651 votos, es
decir, 50.13%, seguido por el candidato del PAN, Diego
Fernandez de Cevallos, con 9 146 841 votos, 26.69%, y por
Cuauhtémoc Cardenas, del PRD, quien obtuvo 3832134
votos, 17.07 por ciento.

+ ¢Por qué el PAN fue capaz primero de mantener y mas
tarde de acrecentar su electorado, mientras que el PRD no
lo logré? Existen dos razones principales. En primer lu-
gar, después de mas de 50 anos de existencia, el PAN ha
creado un corazén de votantes que, aunque se concen-
tran en las ciudades y en las clases medias, le han dado
una estabilidad electoral muy importante. En segundo lu-
gar, mientras que el PAN mantuvo un didlogo constante
con el gobierno federal, las relaciones entre el PRD y la ad-
ministracion salinista fueron de confrontacién constante.
Entre julio de 1988 y mayo de 1994, 250 miembros del
PRD fueron asesinados y nueve mds desaparecieron. La
violencia local contra el PRD ha sido demostrada amplia-

7 Stephen Haggard y Robert R. Kaufman, The Political Economy
of Democratic Transitions, Pnnctton Princeton University Press, 1995,

p. 303.
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mente por su Secretaria de Derechos Humanos.” Ade-
_mas de esta violencia, el gobierno salinista utilizo los re-
cursos tradicionales como el control del padron electoral
y el uso de programas como Solidaridad con el fin de es-
tablecer nuevas redes clientelares, en especial en los esta-
dos en donde primero el FDN y, mas tarde, el PRD tenian
sus corazones electorales, y un gasto impresionante e in-
cluso ilegal en las campanas del PRI (por ejemplo, en la
campana por la gubernatura de Tabasco).
¢ Sin embargo, el PRD también ha cometido varios erro-
res estratégicos. Para 1991, no habia logrado crear una
maquinaria electoral que mantuviera y movilizara a los
votantes del FDN. A pesar de que el PRD es un partido me-
nos heterogéneo de lo que fue el FDN, en sus primeros
anos siguio siendo una organizacion que unia diversas co-
rrientes y grupos politicos, lo cual hizo de las divisio-
nes internas un problema constante. En varios estados,
los intentos por elegir un comité del partido fallaron mas
de una vez, forzando al liderazgo nacional a nombrar co-
mités temporales para crear al menos una estructura.
.o A través de elecciones primarias, el PRD ha intentado
‘establecer mecanismos democraticos para la seleccién de
xsus candidatos. Pero cuando uno de los candidatos no
‘acepta los resultados, las primarias han debilitado al par-
‘tido. Por ejemplo, en las elecciones de Michoacin, en
1995, Roberto Robles Garnica argumenté que su rival
Cristébal Arias habia robado la eleccién. Sin tiempo para
llevar a cabo una segunda eleccion primaria, el CEN decre-
to a Arias como el ganador. Durante la campana, Robles
siguié denunciando publicamente a Arias, quien perdié

3 Secretaria de Derechos Humanos del Partido de la Revolucién
Democritica, En defensa de los derechos humanos: un sexenio de violencia
politica, México, Secretaria de Derechos Humanos y Grupo Parlamen-
tario del PRD, 1994,
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la eleccion por un margen de 6%. Mas tarde, Robles dejé
el PRD y acepté un puesto en el nuevo gobierno estatal
priista.”

« [Esta misma division interna llevé al PRD a tomar deci-
siones controvertidas. En 1994, con el fin de equilibrar las
demandas de diversas facciones, en vez de seleccionar es-
tados en los cuales concentrar los esfuerzos electorales
del partido, se dividieron los recursos en partes iguales
entre todos los candidatos para asi evitar la acusacién de
favoritismo.

« En 1988 el liderazgo carismatico de Cardenas fue una
de las grandes ventajas del FDN, pero dicho liderazgo difi-
culto después el establecimiento de una vida institucional
en el PRD. Bruhn dice a este respecto:

s El que el partido adoptara una politica dependia menos
del debate o de la construccion de compromisos que de
convencer a Cardenas. El liderazgo carismatico también
cred la tentacién en los perdedores en las decisiones del
partido de apelar a la autoridad superior de Cardenas [...]
Cuando Cardenas intervenia, se le acusaba de autoritaris-
mo [...] Cuando €l no intervenia -y existe evidencia de que
inicialmente intent6 subutilizar su autoridad- se le acusaba
de dejar que el partido se perdiera y de dejar que manipu-
ladores sin escripulos lo controlaran.®

¢ A pesar de todos estos problemas, de acuerdo con al-
gunas encuestas, en mayo de 1994 el PRD aparecia como
la segunda fuerza electoral, con 25% de la intencién del
voto. Dicha posicion la perderia debido a varios factores:

5 Kathleen Bruhn, Taking on Goliath: the Emergence of a New Lefi
Party and the Struggle for Democracy in Mexico, Pennsylvania, Pennsylva-
nia State University Press, 1997, pp. 192-93.

% Ibid., p. 190.
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el primer y unico debate transmitido por television, que
se llevé a cabo entre los tres principales contendientes a
la presidencia, fue un desastre para Cardenas. Por si esto
fuera poco, dias después visito el territorio ocupado por
el ejército zapatista, lo cual alej6 mas al PRD del centro del
espectro politico. Todo esto, aunado a una campana basa-
da en mitines en pequenas comunidades —en vez de insis-
tir en el uso de los medios electrénicos—°! llevé al PRD a
ocupar el tercer lugar en las elecciones de 1994.

Uno de los elementos mas significativos de esta elec-
cion fue el alto indice de participacion: 77.16% de los vo-
tantes registrados asistieron a las urnas. En la eleccion
presidencial anterior s6lo sufragé 50% de los electores;
en esta ocasion, el PRI fue capaz de movilizar a mas votan-
tes que nunca en su historia. De acuerdo con Eric Magar
y Juan Molinar:

= Si las elecciones del 21 de agosto de 1994 pueden conside-
rarse limpias en su aspecto de procedimiento, no podemos
hablar de equidad en la competencia. El ganador conté
con recursos que fueron varias veces superiores [a los] de
los otro ocho partidos juntos [...] En la campana presiden-
cial, el PRI declaré haber gastado mas de 128 millones de
pesos, mientras el PAN gasto casi 32 millones y ¢l PRD casi 11
millones.*

= En Espana, en las primeras elecciones democraticas,
las de 1977, UCD gast6 aproximadamente tres veces lo que

% Cardenas ha argumentado, no sin razén, que la decisién de no
utilizar los medios, mas que nada, se debid a la falta de recursos para
hacer una campana en ellos.

%2 Eric Magar y Juan Molinar Horcasitas, “Medios de comunica-
cién y democracia,” en Jorge Alcocer V, Elecciones, didlogo y reforma en
México, 1994, México, Nuevo Horizonte, 1995, p. 135,
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gasto el PSOE. En México, aun en 1994, el PRI gasto mas de
cuatro veces que el PAN y mas de diez veces lo que gasto el
PRD. Esto sirve para ilustrar lo poco equitativas que eran
en 1994 las elecciones en México. Investigaciones recien-
tes han demostrado que los gastos de campana del PRI en
1994 fueron atin mayores.

CONCLUSIONES

El camino seguido por Espana del autoritarismo a la de-
mocracia no fue lineal, ni tampoco estuvo exento de vio-
lencia y conflicto. En dicho proceso los movimientos
estudiantil y obrero son clave para entender la “rapidez”
del cambio. Una vez que muri6 Franco y ante la imposibi-
lidad de seguir la larga ruta de la liberalizacion tomada
por otros regimenes, como el mexicano, se inicié un rapido
desmantelamiento de las instituciones autoritarias. l.os
factores centrales que ayudan a explicar el tipo de transi-
cion en Espana son: un fuerte movimiento obrero y estu-
diantil, una oposicion unificada en torno a un proyecto
de transicion, un régimen autoritario poco institucionali-
zado y la rapida transformacion del PSOE en el partido de
oposicion hegemonico de la izquierda espanola.

« En comparacion con lo ocurrido en Espana, en Méxi-
co, el alto grado de institucionalizacion del régimen auto-
ritario —que incluye el control hasta muy recientemente
de las instituciones electorales y la existencia de un parti-
do politico con una gran maquinaria electoral y con el
control del aparato estatal—, y la segmentacion del electo-
rado, aunada a la debilidad y division de la oposicion, han
hecho que el proceso de cambio politico sea muy lento.
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Los principales estudios en la materia® han sostenido
la tesis de que el electorado mexicano esta segmentado
en dos campos. Por un lado, hay un electorado urbano,
en el cual la presencia de la oposicion ha ido creciendo
desde los anos cincuenta, y por otro, esta el rural, en el
que el PRI mantiene su corazon electoral.

Esta tesis nos presenta varios enigmas. Primero, a pe-
sar de que podemos ver esta tendencia, es imposible ex-
plicar las alzas y bajas en los porcentajes de votacion de
los distintos partidos politicos durante los ultimos 15
anos, es decir, por qué después del terremoto electoral de
1988, entre 1990 y 1993, el PRI aumenté en términos rela-
tivos y absolutos su electorado, y no sélo en los “munici-
pios rurales”, sino también en los urbanos; por qué en
1994 el PrI obtuvo mas de 17 millones de votos, un ntiime-
ro muy superior al del techo electoral de 12 millones de
sufragios anunciado por Molinar en 1991. En segundo lu-
gar, el mecanismo de la relacion entre los indicadores de
modernizacion (localidades con mas de 20000 habitantes,
porcentaje de poblacién que trabaja en el campo, indice
de alfabetizacién) y la fuerza o debilidad de la oposicion
no se ha establecido de manera clara. José Luis Reyna ha-
blé del “control politico”, pero es necesario estudiar los
mecanismos involucrados en ese proceso. En tercer lugar,
la tesis estructuralista carece de agentes, lo cual hace de la
democratizacion un proceso pristonero de la estructura
economica del pais. En Espana existia una estructura eco-
nomica moderna desde los anos sesenta, pero la transi-
cién no ocurre sino hasta mediados de los setenta.

% José Luis Reyna, Control politico, estabilidad y desarrollo, México, El
Colegio de México, Cuadernos del CES, 1976; Rafael Segovia, “La re-
forma politica: el Ejecutivo federal, el PRIy las elecciones de 1973, Foro
Internacional, vol. XIV, nim. 3, enero-marzo de 1974, pp.305-330; Juan
Molinar Horcasitas, El tiempo de la legitimidad: elecciones, autoritarismo y
democracia en México, México, Cal y Arena, 1991, pp. 166-170.
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En este ensayo he argumentado que la transicion en
Espana y las alzas y bajas de la oposicion en México, y por
tanto las posibilidades de la alternancia democratica, no
pueden explicarse sin tomar en cuenta la larga y diversa
historia de organizacion y movilizacion de los sindicatos,
el sector estudiantil y los partidos politicos, que son los .
principales mediadores entre el Estado y la sociedad.

» En Espana, después de un largo proceso de organiza-
cion y movilizacion, la oposicion tenia la fuerza para evi-
tar que se mantuviera el franquismo después de Franco.
La caida del gobierno de Arias Navarro no podria expli-
carse sin dicho proceso que tuvo lugar entre 1975 y 1976.
Al enfrentar a una oposicion y a una sociedad movilizada,
los gobernantes tenian que ofrecer una transicion real a
la democracia. Junto con lo anterior, otro factor central
fue la transformacion del PSOE en un partido hegemonico
en la izquierda, lo cual hizo posible la alternancia en el
poder en Espana.

. En México, a la debilidad de la oposicion se debe agre-
gar la fortaleza del partido gobernante y su estructura
corporativa. Como vimos en nuestro analisis del movi-
miento obrero en México, el régimen autoritario mexica-
no tiene diversos instrumentos para mantener su control
sobre los trabajadores. Cuando los incentivos y la coopta-
cion fallan, actaa la represion, que ha sido, como éstos,
generalmente selectiva. El gobierno sigue controlando
importantes sindicatos. De tal forma que los retos a la es-
tructura corporativa han recibido una respuesta mixta de
cooptacion y represion, ejemplificada por los movimien-
tos obreros de los anos cincuenta y setenta. Debido a esta
situacion, en los anos mas recientes la movilizaciéon en
México ha estado dirigida por los partidos politicos de la
oposicion.

« Hasta 1996, las reglas electorales mexicanas fueron de
una u otra manera aplicadas por el gobierno en manos
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del PRI. Ademas, y este es otro hecho central que marca la
diferencia entre Espana y México, a la muerte de Franco,
los franquistas no contaban con un partido capaz de com-
petir electoralmente ni, menos atn, los cuerpos del Esta-
do estaban ligados a algiin partido, en una frase: el nivel
de institucionalizacién del régimen franquista era muy in-
ferior al mexicano. Las instituciones de Franco pudieron
ser facilmente desmanteladas por los gobernantes, prime-
ro, porque habia una enorme presion desde abajo que
hacia insostenible mantenerlas; segundo, porque algunas
de las instituciones franquistas, como los sindicatos verti-
cales, fueron infiltradas por la oposicion y utilizadas con-
tra el régimen; y tercero, porque la élite gobernante,
dirigida por el rey Juan Carlos I, el presidente Suarez y
Torcuato Fernandez Miranda, podia separar el Estado del
régimen. Dada la presion desde abajo, era evidente que,
para sobrevivir, la monarquia necesitaba una legitimidad
democratica y, para obtenerla, tenia que colaborar en la
destruccion del régimen autoritario. En México, tal sepa-
racion entre el Estado y el régimen s6lo ha empezado a
efectuarse; la creacion del Instituto Federal Electoral (IFE),
independiente del Ejecutivo desde 1996, ha ayudado a
hacer posible esta separacion.

« Silos partidos politicos de oposicion en México no
son capaces de establecer vinculos fuertes con el electora-
do rural, es decir, si no logran transformar sus relaciones
esporadicas en permanentes, el cambio politico seguird
siendo muy lento. La construccion de esta relacion de-
pende de lo que hagan los partidos politicos y no de una
estructura irrompible. También existe la posibilidad de
que los centros urbanos voten masivamente por la opo-
sicion, como en las elecciones de 1997, o como ocurrié
en los estados de Querétaro y Nuevo Leodn, pero, de nue-
vo, las ciudades votaran por los partidos que establezcan
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relaciones permanentes con ellas y respondan a sus de-
mandas.**

+ En Espana, los partidos de oposicion, unidos al movi-
miento obrero y estudiantil, lograron convertirse en la al-
ternativa democrdtica que necesitaba el pais. Pero el
camino de la transiciéon, como se demuestra claramente
en el caso espanol, pasa por la movilizacion y el estableci-
miento de organizaciones partidistas solidas, y no es un
simple juego de é€lites.

5 En el post scriptum de este volumen se hace un breve analisis de
los cambios producidos en el sistema politico mexicano a raiz de la
eleccion presidencial del 2 de julio de 2000.



9, UN ESTUDIO COMPARATIVO DE ESPANA Y MEXICO 319

APENDICE A

Numero de huelgas y huelguistas en México, 1933-1993

Anios Huelgas Huelguistas
1933 13 1084
1934 202 14 685
1935 642 Lazaro Cardenas 145 212
1936 674 ' 113 885
1937 576 M1=478 61 732
M2=61 000
1938 319 13 435
1939 303 14 486
1940 357 19 784
1941 142 M. Avila Camacho 12 685
1942 98 13 643
1943 766 M1=387 81 557
M2=56 000
1944 887 165 744
1945 220 48 055
1946 207 10 202
1947 130 Miguel Aleman 10 678
1948 88 26 424
1949 90 M1=108 15 380
M2=19 000
1950 82 31 166
1951 144 13 553
1952 113 18 298
1953 167 A. Ruiz Cortines 38 552
1954 93 25 759
1955 135 M1=248 10 710
M2=25 000
1956 159 7573
1957 193 7137
1958 740 60 611
1959 379 A. Lopez Mateos 62 770
1960 377 63 567
1961 v 373 M=396 33184

M2=47 175
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APENDICE A (Continuacion)
Atios Huelgas Huelguistas
1962 725 80 989
1963 504 26 035
1964 568 16 508
1965 67 G. Diaz Ordaz 610
1966 91 500
1967 78 M1=107 8 457
M2=3 685
1968 156 4 420
1969 144 4 442
1970 N/A N/A
1971 104 L. Echeverria N/A
1972 207 2 684
1973 211 M1=341 8 395
M2=12 461
1974 742 17 863
1975 236 9 680
1976 547 23 684
1977 476 J. Lopez Portillo 13 411
1978 758 14 976
1979 795 M1=927 17 264
M2=24 185
1980 1339 42 774
1981 1066 31512
1982 1925 25173
1983 1208 M. de la Madrid 45 949
1984 769 65 359
1985 159 M1=459 57 354
M2=75 165
1986 312 82 833
1987 174 81 700
1988 132 117 800
1989 118 C. Salinas de Gortari 57 866
1990 150 49 315
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APENDICE A (Conclusion)

Anos Huelgas Huelguistas

1991 136 M1=138 64 855
M2=53 717

1992 156 91 424

1993 155 31708

1994 116 27 134

1995 96 E. Zedillo 12 249

M1= promedio de huelgas en cada periodo presidencial.

M2= promedio de trabajadores que participaron en las huelgas.

Fuentes: para las cifras de 1933-1958, véase Pablo Gonzilez Casa-
nova, La democracia en México, México, Era, 1965, pp. 170-171. Para el
periodo 1958-1995, International Labour Organization, Yearbook of La-
bour Statistics (varios nameros).






10. EL AMBITO INTERNACIONAL Y EL
PROCESO DE CAMBIO POLITICO EN MEXICO

Ana Covarrubias®

INTRODUCCION

El estudio de los factores internacionales, o la dimension
internacional,! en la llamada democratizaciéon? de México
no es sino el analisis de la interaccion de lo externo y lo
interno durante un periodo particular de la vida politica,
econdomica y social del pais. Es decir, se trata de estudiar
la sensibilidad y la vulnerabilidad® de México en un aspec-

* Agradezco a Reynaldo Yunuen Ortega Ortiz sus comentarios a
este trabajo. La responsabilidad de lo aqui expresado es mia.

! El trabajo utilizard como sin6nimos la “dimensién internacional”,
factores internacionales y factores externos. Se trata, desde luego, tan-
to del marco internacional en el que se da el proceso de cambio en
México como de cualquier actor no interno que participe en él.

? Dada la discusién en cuanto a los conceptos de “democratizaciéon”
o “transicién a la democracia” y su aplicabilidad al caso de México, al
mencionarlos me referiré a una idea mas flexible de cambio politico.

3 En este contexto, el significado de los conceptos de sensibilidad
y vulnerabilidad se ha modificado un poco a partir de su definicién en '
la literatura de la interdependencia. De acuerdo con ésta, la sensibili- -

dad se entiende como el grado de respuesta dentro de un marco poli-
tico (qué tan rapido los cambios en un pais generan cambios costosos
en otros, y de qué magnitud), y la vulnerabilidad como las alternativas

323
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to especifico ante variables externas: qué tanto afectan és- .
tas los procesos de cambio en el pais y cual es su margen
de respuesta. El tema, por supuesto, no es nuevo. John
Coatsworth, por ejemplo, ha identificado cuatro variables
externas que han incidido historicamente en la capacidad
de los gobiernos mexicanos para profundizar la democra-
cia: las relaciones econémicas externas y cémo han influi-
do en el bienestar de la poblacion y la productividad; la
competitividad del ambito econémico y estratégico al que
se enfrenta el pais; los limites impuestos directa o indirec-
tamente por las acciones politicas de poderes extranjeros,
especialmente los Estados Unidos; y la naturaleza e in-
fluencia de actores no gubernamentales extranjeros en la
politica y la vida social mexicanas.*

El mundo de la posguerra fria, sin embargo, ha propi-
ciado mds abiertamente que el desarrollo de procesos in-

no costosas que tenga el Estado. Robert O. Keohane y Joseph S. Nye,
Power and Interdependence, Cambridge, Ma., Harper Collins, segunda
edicién, 1989, pp. 12-13. En el caso en estudio, no se trata necesaria-
mente de cémo los sucesos en un pais tienen consecuencias en otros,
sino de cémo el “espiritu de la época”, Zeilgeist, y actores externos es-
pecificos participan en los procesos internos de un pais, deliberada-
mente o no.

* En su analisis, Coatsworth distingue tres manifestaciones de la
democracia: a) electoral, que se refiere principalmente a elecciones
competitivas; b} civica, entendida como un conjunto de derechos y
politicas que fomentan la libertad de expresién, reunién y organiza-
cion de los ciudadanos con propésitos electorales o de otra naturale-
za; y c¢) social, que indica la disponibilidad de empleo, educacion,
habitacién vy servicios de salud, entre otros, resultado, normalmente,
del crecimiento econémico y de politicas gubernamentales orienta-
das a una mejor distribucion del ingreso. John H. Coatsworth, “The
United States and Democracy in Mexico”, en Victor Bulmer-Thomas y
James Dunkerley (eds.), The United States and Latin America: The New
Agenda, Londres y Cambridge, Ma., Institute of Latin American Stu-
dies, University of London y David Rockefeller Center for Latin Amer-
ican Studies, Harvard University, Press, 1999, p. 141.
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ternos, como la democratizacién, no se de en aislamien-
to. Lo anterior no quiere decir, empero, que pueda esta-}
blecerse facilmente una relacién de causalidad directa!
entre los factores internacionales y los sucesos politico-so-
ciales en México; se trata de una dinamica mucho mas
compleja en la que actores externos pueden participar’
como incentivo o legitimacion ex post facto, e incluso quiza
como un obstaculo, de las transformaciones en la vida in-
terna del pais. Al mismo tiempo, el gobierno mexicano o
grupos independientes han recurrido en ocasiones al ex-
terior para conseguir fines propios, entre ellos, la proyec-
cion de una cierta imagen de México al mundo.

En términos de la interaccién de factores internos y
externos, calificar el papel de los actores internacionales
es una tarea especialmente dificil como resultado de la di-
cotomia cambio econémico y cambio politico en México.”
Este ensayo se limitard a analizar el ambito politico, de
democratizacion, que se dividira en dos: el aspecto elec-
toral y el de los derechos humanos. De esta forma, el pro-
posito del trabajo es identificar c6mo han participado ‘
distintos actores internacionales en el proceso de camblo.:.
politico en México a partir de los ochenta,’ ya sea por su

% En el ambito econémico, establecer relaciones causales entre el
exterior y politicas internas es menos complicado, pues existe una es-
tructura internacional identificable (Banco Mundial, Fondo Monetario
Internacional, Banco Interamericano de Desarrollo, etc.) que orienta o
condiciona disposiciones internas como requisito para apoyar al pais en
cuestion. No existe una estructura comparable en el ambito politico.

® Si bien el inicio del cambio politico en México es materia de dis-
cusidn, lo cierto es que ha sido mas notorio desde los ochenta. Véase
Soledad Loaeza, “Delamadridismo: la segunda modernizacién mexi-
cana”, en Carlos Bazdresch, Nisso Bucay, Soledad Loaeza y Nora Lus-
tig (comps ). Meéxico: auge, crisis y ajuste, México, Fondo de Cultura
Econémica, 1992, pp. 56-75. Debe tomarse en cuenta que una de las
particularidades del caso mexicano es que, a partir de la Revolucién,
el régimen se ha presentado siempre como democratico,
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propia dindmica o por la del gobierno o grupos mexica-
nos que fomentan su actividad en el pais.

La literatura acerca de la influencia de los factores ex-
ternos en los procesos de democratizacion es bien conoci-
da. Cuando la relacion entre la dimensién internacional y
las transiciones a la democracia no es tan directa como en
los casos de Argentina y la Guerra de las Malvinas, o Euro-
pa del Este ante el colapso soviético, se distinguen tres
grupos de variables internacionales que inciden en los de-
sarrollos internos: el contagio, el control y el consenti-
miento.” El contagio se refiere a una serie de mecanismos
' neutrales de transmision mediante los cuales la poblacion
de un pais busca imitar las instituciones politicas democra-
ticas de paises vecinos. Al ser neutrales, dichos mecanis-
mos producen ciertos resultados que son independientes
de las intenciones del pais modelo y que pueden estar a
favor o en contra de la democracia.® La descolonizacién
es un buen ejemplo del control: la metrépoli introduce la
democracia en lo que sera el pais soberano para proceder
asi a transferir el poder. El control puede ilustrarse tam-
bién con la politica de “exportacion de la democracia” de
los Estados Unidos a América Latina, tema que ha sido
ampliamente estudiado.’ Por tultimo, el consentimiento

? Laurence Whitehead, “Three International Dimensions of De-
mocratization”, en Laurence Whitehead (ed.), The International Di-
mensions of Democratization. Europe and the Americas, Oxford, Oxford
University Press, 1996. pp. 3-25. El autor aclara que estos grupos inter-
vienen unicamente en los procesos de transicién y no de consolida-
cién de la democracia.

¥ Ibid., pp. 5-8.

Lo que estos trabajos finalmente demuestran, sin embargo, es la
enorme dificultad que han tenido los gobiernos estadounidenses para
promover, o incluso imponer, la democracia en los paises latinoame-
ricanos, ya sea por medios militares, econdémicos o politicos. Véase,
entre otros, Whitehead, “Three International Dimensions of Democ-
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es quiza la variable que da mas flexibilidad y complejidad
al analisis de la funcién de los factores internacionales en
las transiciones a la democracia. El consentimiento puede
manifestarse de cuatro formas distintas: la vecindad o
proximidad geogrdfica a procesos de democratizacién y
las consecuencias de éstos en los sistemas de alianzas; la
estructura internacional que genere consenso sobre la de-
mocratizacion;'’ la influencia de los grupos transnaciona-
les'! en actores nacionales auténticamente democraticos;
y el efecto demostracion internacional o la voluntad de
las élites o la poblacion de un pais de lograr la “moderni-
dad” entendida como el estilo de vida de las democracias
capitalistas.'?

ratization”, op. cit., pp. 8-15, y “The Imposition of Democracy: The Ca-
ribbean”, en Whitehead (ed.), The International Dimensions of Democ-
ratization, op. cit., pp. 59-92; Abraham Lowenthal (ed.), Exporting
Democracy. The United States and Latin America, Baltimore, The Johns
Hopkins Press, 1991; y Thomas Carothers, In the Name of Democracy.
U.S. Policy toward Latin America in the Reagan Years, California, Univer-
sity of California Press, 1991.

1 Los ejemplos mas claros son los de la condicionalidad democra-
tica, como el ingreso a la Unién Europea y, probablemente, a la zona
de libre comercio de las Américas en el futuro. La condicionalidad
como una categoria en si misma, adicional a la clasificacion de White-
head, la propone Philippe Schmitter, en “The Influence of the Interna-
tional Context upon the Choice of National Institutions and Policies
in Neo-Democracies”, en Whitehead (ed.), The International Dimensions,
op. cit., pp. 30-31.

! Por actores transnacionales se entiende aquellos actores no es-
tatales y que no actian en nombre de un gobierno nacional o de una
organizacién gubernamental. Thomas Risse-Kappen, “Bringing Trans-
national Relations Back in: Introduction”, en Thomas Risse-Kappen
(ed.), Bringing Transnational Relations Back in: Non-State Actors, Domestic
Structures and International Institutions, Cambridge, Cambridge Univer-
sity Press, 1995.

12 Whitehead, “Three International Dimensions”, op. cit. pp. 15-22.
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La presencia de estos mecanismos en el caso mexica-
no no sigue un patrén regular, ni por su forma ni por su
duracién. Aunque podrian encontrarse muchos actores
externos que han intervenido en procesos internos de
una u otra forma, este ensayo se limitara a considerar cinco
que ilustran el funcionamiento de esos u otros mecanis-
mos: los Estados Unidos," la Organizacion de las Naciones
Unidas (ONU), la Organizacion de Estados Americanos
(OEA), la Union Europea (UE) vy las organizaciones no gu-
bernamentales (ONG) internacionales. El argumento cen-
tral del trabajo sostiene que la relaciéon entre actores
externos e internos no es unidireccional, sino que la inte-
raccion de ambos se manifiesta de diversas maneras: el
“efecto demostracion” puede tomarse como dado, el “es-
piritu de los tiempos”, y, en este contexto, los grupos in-
ternos actuan frente a mensajes o actividades de agentes
externos positiva o negativamente. Es decir, la vincula-
cion puede servir a los actores internos para aprovechar a
los externos a su favor, o para impedir o limitar su in-
fluencia.

La variable externa mas compleja es, desde luego, los
Estados Unidos, cuya presencia en procesos internos me-
xicanos refleja la diversidad de actores e intereses en jue-
go: desde el gobierno hasta los medios de comunicacion,
y desde fines gubernamentales hasta individuales. Si bien
el discurso popular, en especial el de la prensa, suele refe-
rirse a “presiones” del gobierno estadounidense sobre el
mexicano, se vera como ni México ni los Estados Unidos
son actores unitarios, por un lado, y como el primero no

3 Entendido como gobierno, grupos politicos, sociales o econé-
micos no gubernamentales y medios de comunicacién.

1 Con los siguientes actores, ONU, OEA, UE y ONG internaciona-
les predominara la percepcién de México —el gobierno— como actor
unitario.
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se limita a ser un actor pasivo o meramente reactivo a ini-
ciativas del segundo, por el otro. El analisis sobre la par-
ticipacion de la ONU y la OEA en Meéxico sugiere un
gobierno mexicano que, como tal, busca un equilibrio
entre la reaccion y la iniciativa. Esto no quiere decir, co-
mo se vera en su momento, que se haya tratado de una
relacion facil entre autoridades y organizaciones inter-
nacionales. En ocasiones, aquéllas respondieron enérgi-
camente a las criticas hechas por estas ultimas, mientras
que en otras aceptaron su colaboracién e incluso las utili-
zaron como un medio para justificar sus acciones interna
e internacionalmente. La relacion del gobierno de Méxi-
co con la ONU y la OEA, y con la UE, es indicativa de su ten-
dencia, cautelosa y limitada, hacia la apertura.

En el caso especifico de la UE, el Acuerdo de Asocia-
cion Comercial y Cooperacion Politica quizda si pueda
acercarse mas al mecanismo de la condicionalidad, aun-
que lo mas distintivo es la admisién por parte del gobierno
de México de dicho instrumento y la lectura “favorable”
de la situacién de los derechos humanos en el pais por
parte de la UE, mas que la existencia y el funcionamiento
del mecanismo en cuanto tal. Finalmente, las ONG inter-
nacionales pueden ilustrar con mayor claridad la capacidad
del gobierno mexicano tanto para reaccionar negativa-
mente ante ellas como para controlarlas. Asi, la influencia
de las ONG en procesos internos, si bien no puede negar-
se, es indirecta y no escapa al poder de las autoridades.

Antes de comenzar con el estudio de cada uno de los
actores seleccionados debe advertirse una limitacion im-
portante de este trabajo, que es la ausencia de un andlisis
simultineo de los procesos internos en México segun su
propia légica. El ensayo solo pretende complementar di-
cho analisis, del que se encargan otros capitulos de este
volumen.
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Los ESTADOS UNIDOS

El papel de los Estados Unidos en la democratizacion de
México ha variado segun las circunstancias en ambos pai-
ses y en el escenario internacional. Histéricamente, la
prioridad del gobierno estadounidense ha sido la estabili-
dad mas que la democracia en México, condiciones que
no siempre han coexistido. Hasta la década de los ochen-
ta, y con la excepcion de un periodo breve durante la Re-
volucién,'® los gobiernos de los Estados Unidos evitaron
participar en distintos intentos de democratizacion auspi-
ciados por actores internos, y se abstuvieron de criticar a
su contraparte mexicana por no practicar la democracia
plenamente.

A principios de la década de los ochenta, sin embargo,
el gobierno y representantes de otros sectores politicos,

15 Para Coatsworth, el periodo revolucionario es ilustrativo del
efecto de algunas de las variables presentadas en su analisis sobre el
caso mexicano. Las condiciones economicas externas influyeron de
dos maneras: la Primera Guerra Mundial propicié6 el incremento de la
demanda de productos mexicanos, lo que tuvo un resultado econémi-
co interno positivo (la consolidacion del gobierno significo la restau-
racién del orden y una mayor capacidad del mismo para recaudar
impuestos). La Gran Depresién bajé los costos de oportunidad econd-
mica de una reforma radical; es decir, limitd la induccidon interna a la
moderacion. Finalmente, actores no gubernamentales aumentaron
en numero e influencia, especialmente en la década revolucionaria,
pero su participacion en México o en la politica estadounidense hacia
México fue reducida. Coatsworth, “The United States and Democracy
in Mexica”, op. cit., pp. 145-147. Véase también Lorenzo Meyer, “Mexi-
co: The Exception and the Rule”, en Lowenthal (ed.), Exporting Demo-
cracy, op. cit., pp. 100-101. Para el autor, una de las contribuciones
estadounidenses a la democracia en México se dio cuando el presi-
dente Wilson se negé a reconocer el gobierno de Victoriano Huerta y
solicit6 a los paises europeos que suspendieran su ayuda econdmica al
mismo. Finalmente, Wilson ocupé Veracruz en 1914, lo que contribu-
yo a la caida del huertismo.
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economicos y sociales en los Estados Unidos comenzaron
a prestar atencion y demostrar inquietud por la situaciéon
interna de México, delicada sobre todo a partir de la crisis
de la deuda. La estabilidad en el pais continué siendo la
preocupacién central del gobierno estadounidense pero, !
en esta ocasion, el cambio politico, y no el statu quo, apa—!
recia como el instrumento mas convemente para garan—i
tizarla.'® La “transicién mexicana” se fue identificando
gradualmente como la mejor forma para evitar que la cri-
sis econ6émica resultara en la pérdida de la legitimidad
del régimen vy en la inestabilidad generalizada.!” El pro-
blema de la deuda, empero, fue un indicio mas del fragil
estado de la relacion México-Estados Unidos. La corrup-
cion, la ineficacia en la lucha contra las drogas, la politica
hacia Centroamérica'® y la migracion'® fueron otros asun-

16 Meyer, “Mexico: The Exception and the Rule”, op. cit., pp. 94-96.

17 Ibid., p. 105.

18 Bruce Bagley sostiene que habia planes del Consejo Nacional
de Seguridad (NSC), que pretendian obligar a México a modificar su
politica exterior hacia Centroamérica; en 1984, el presidente Reagan
ordend ejercer presiones diplomadticas sobre el gobierno mexicano.
Bruce M. Bagley, “La interdependencia y la politica de Estados Uni-
dos hacia México: la década de los ochenta”, en Gerardo M. Bueno y
Lorenzo Meyer (eds.), México-Estados Unidos, 1987, México, El Colegio
de México, 1989, p. 47. Jorge Chabat, por su parte, anota que la ten-
sién entre los dos gobiernos se resolvié mediante un “acuerdo para di-
sentir”. Jorge Chabat, “La politica exterior de Miguel de la Madrid.
Las paradojas de la modernizacién en un mundo interdependiente”,
en Bazdresch, Bucay, Loaeza y Lustig (comps.), op. cit. p. 93.

¥ Durante el periodo, el Congreso estadounidense intenté disenar
una politica que sancionara a los empleadores de inmigrantes ilegales.
Las dos iniciativas mads notorias fueron la Simpson-Mazzoli y la Simpson-
Rodino; esta altima fue presentada finalmente como la Ley de reforma
y control de la inmigracién, en 1987. Lorenzo Meyer, “Las relaciones
con los Estados Unidos: convergencia y conflicto”, en Bazdresch, Bucay,
Loaeza y Lustig (comps.), op. cit., p. 119.

e e e
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tos que dificultaron enormemente los contactos bilatera-
les y que propiciaron, en ultima instancia, un interés sin
precedente de los Estados Unidos en el proceso politico
mexicano. En materia economica, la divergencia entre los
dos paises se reduciria poco a poco: las autoridades mexi-
canas tomaron una serie de medidas que tenian afinidad
con posiciones estadounidenses, como la apertura econoé-
mica, las privatizaciones, la reduccion de la intervencion
estatal y la liberalizacion de la politica de inversion ex-
tranjera. Para 1988, México se consideraba el deudor
ejemplar, entre otras cosas, por haber cumplido con lo es-
tablecido por el Plan Baker.*

El narcotrafico fue sin duda uno de los asuntos mas
conflictivos entre los gobiernos de México y los Estados
Unidos, y contribuy6 a que grupos e individuos estadou-
nidenses opinaran sobre cuestiones internas, principal-
mente la corrupcion, haciendo a México mas vulnerable.
La corrupcion seria el motivo de la primera gran critica a
la vida politica mexicana, que después se definiria mas
concretamente como la ineficiente procuracion de justi-
ciay, finalmente, las innegables fallas del sistema electoral.
Los medios de comunicacion estadounidenses trataron
estas cuestiones como nunca antes lo habian hecho. El su-
ceso que desencadend abiertamente las opiniones tan
desfavorables sobre esos aspectos fue el asesinato en 1985
del agente de la Drug Enforcement Administration (DEA), En-
rique Camarena, en México, supuestamente a manos de
narcotraficantes y con la complicidad policiaca. Entre las
reacciones estadounidenses a este hecho pueden citarse
la “operacion interceptacion” de 1985, el arresto del doc-
tor Humberto Alvarez Machain en territorio mexicano en
1990 para ser juzgado en los Estados Unidos, e incluso un

* Ibid., pp. 108-112.
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programa de television que reproducia la versién esta-
dounidense del asesinato de Camarena.”’ Mds atn, el
Congreso aprobé el proceso de certificacion de la coope-
racion en la lucha contra las drogas que, desde luego,
concernia a México.?? De acuerdo con Bruce Bagley, el
asesinato de Enrique Camarena sirvié como catalizador
para sacar por lo menos cinco anos de frustraciéon de la
administracién de Reagan con México.?® La necesidad de
reformas econémicas profundas, aunada a los problemas
electorales, de migracion y narcotrafico, indicaban, segtin
lo entendia la administracién de Reagan, que el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) perdia la capacidad para
garantizar la estabilidad politica en el pais. Asi, los defec-
tos del sistema politico mexicano se hacian evidentes.?*
Las audiencias Helms en 1986 reflejaron nitidamente
el sentir de grupos e individuos, algunos de ellos podero-
sos, sobre la situacién en México. En efecto, entre mayo y
junio de ese ano, un subcomité del Senado estadouniden-
se encabezado por Jesse Helms (R-Carolina del Norte) re-
aliz6 una serie de audiencias sobre las condiciones
politicas y econémicas de México, que esbozo un pais al
borde de la revoluciéon como resultado de la corrupcion

2! Chabat, “La politica exterior de Miguel de la Madrid”, op. cit., p.
94, y Francisco Gil Villegas, “La nueva “relacién especial” de México y
Estados Unidos durante 1990: cordialidad en medio de situaciones
conflictivas”, en Gustavo Vega (comp.), México-Estados Unidos 1990,
México, El Colegio de México, 1992, pp. 21-53.

22 Debe senalarse, sin embargo, que a partir de entonces, y a pesar
del clima tan critico de la politica mexicana contra el narcotrifico, el
gobierno de México ha sido “certificado” siempre.

2 En mucho, por la politica mexicana hacia Centroamérica. Ba-
gley, “La interdependencia y la politica de Estados Unidos hacia Méxi-
co”, op. cil., pp. 46-47. Véase la nota 18.

2 1bid., p. 48.
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generalizada, el intervencionismo estatal en la economia
y el fraude electoral.?

El gobierno y diversos grupos en México, incluyendo al-
gunos partidos politicos,? calificaron las audiencias Helms
como una intromision en asuntos internos. La protesta
del embajador mexicano en Washington decia, entre otras
cosas: “El Gobierno de México no acepta que funciona-
rios estadounidenses se pronuncien sobre cuestiones de
politica interna, que solamente conciernen a los mexica-
nos y respecto de las cuales ningin gobierno puede arro-
garse derechos para emitir juicios de valor acerca de los
mismos [...] Es sorprendente la capacidad difamatoria y
la irresponsabilidad politica que implican algunos de los
juicios divulgados.”?’

El Departamento de Estado respondio que los funcio-
narios que participaban en las audiencias no expresaban
el punto de vista del gobierno de Washington. No obstan-
te esta reaccion, lo cierto es que México era objeto de es-
crutinio en varios sectores estadounidenses, incluyendo
representantes del gobierno, y que los mexicanos asi
lo percibian. Algunos de éstos actuaron en contra de

 Carlos Gutiérrez Gonzilez, *México en el Congreso estadouni-
dense: el debate sobre politica interna”, en Gerardo M. Bueno (comp.),
México-Estados Unidos 1986, México, El Colegio de México, 1987, pp.
211, 224, 228, Gutiérrez aclara oportunamente que, con frecuencia, el
interés de grupos e individuos estadounidenses por México respon-
dié, o ha respondido, a factores que poco o nada tienen que ver con
México. Los representantes buscaron -y buscan— lograr propdsitos
particulares para hacer avanzar su carrera politica.

2 Excepto el PAN, que consideré que México deberia aceptar que
algunas de las instancias gubernamentales que examinan las relacio-
nes internacionales de los Estados Unidos analizaran la situacion del
pais. Ibid., p. 212,

27 “Inadmisible violacién a la soberania dice México a EU”, Excél-
sior, 15 de mayo de 1986, p. 1, en idem.
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tal injerencia mientras que otros quisieron utilizarla a
su favor.?®

Al cuestionar la capacidad del gobierno, y del PRI, pa-
ra mantener la estabilidad en el pais, el gobierno y otros
actores estadounidenses comenzaron a mirar hacia el Par-
tido Accion Nacional (PAN) como la mejor alternativa al
PR1.Z Ideologvlcameme el PAN se encontraba mas cerca de
los Estados Unidos que el partido oficial.*® Desde 1983, el
PAN habia ganado siete municipios importantes, entre
ellos Chihuahua, Durango y Ciudad Judrez. El gobierno
estadounidense juzgé negativamente las elecciones legis-
lativas de 1985, cuyas irregularidades fueron expuestas

por la prensa internacional,” y defendid la victoria electo-

ral del PAN en Chihuahua en 1986.

* Blanca Torres, “La vision estadounidense de las elecciones de
1985: ;presion de coyuntura o preocupacion de largo plazo?”, en Ga-
briel Székely (comp.), México-Estados Unidos, 1985, México, El Colegio
de México, 1986, p. 47. Como se verd mds adelante, el PAN denuncié
en el exterior las irregularidades de los procesos electorales. Segtin la
autora, los lideres de ese partido buscaban el apoyo externo para re-
ducir las posibilidades de fraude mediante el escrutinio internacional.
La relacién PAN-grupos estadounidenses puede verse también en un
doble sentido: la Fundacién Heritage y el Consejo para la Seguridad
Interamericana, por ejemplo, colaboraron con el PAN en materia de
relaciones piblicas. Sergio Aguayo, “1986: el creciente interés por Mé-
xico en Estados Unidos”, en Bueno (comp.), México-Estados Unidos
1986, op. cit., p. 114.

# El propio embajador de los Estados Unidos en México, John
Gavin, se reunio en varias ocasiones con lideres del PAN en 1984 para
fortalecer a este partido como la oposicion al PRI1. Chabat, “La politica
exterior de Miguel de la Madrid”, op. cit., p. 94.

30 Torres, “La visién estadounidense”, op. cit., p. 56. EIl PAN se veia
en la prensa estadounidense como un partido conservador y proem-
presarial. No falté quien sugiriera semejanzas con el Partido Republi-
cano estadounidense.

1 A lo que el gobierno mexicano respondi6é argumentando que
la prensa extranjera tenia su propia agenda politica. Suzanne Biello,
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John Gavin, el entonces embajador de los Estados Uni-
dos en México, mantuvo conversaciones con dirigentes del
PAN, y critico al presidente De la Madrid por la lentitud con
la que se ponia en marcha la reforma politica y econémica,
entre otras cosas. Después de las elecciones, algunos pe-
riddicos estadounidenses expusieron irregularidades como
evidencia de que el gobierno no habia cumplido su com-
promiso de contener el fraude electoral. Existia en los Es-
tados Unidos un terreno fértil para las opiniones negativas
sobre el sistema politico, el presidente y el pais en general,
en las que se reflejaba una preocupacion a largo plazo por
la estabilidad politica y el funcionamiento del sistema, asi
como por la incapacidad del gobierno para combatir el
narcotrafico y conducir la economia de tal forma que se
pudiera hacer frente al pago de la deuda y evitar la migra-
cion ilegal a los Estados Unidos.*?

El subsecretario de Estado, Elliot Abrams, el comisio-
nado de Aduanas, Willian von Raab, y otros funcionarios
reprobaron el fraude electoral y aludieron a los asuntos
recurrentes de la corrupcion y el trafico de drogas en Mé-
xico. En agosto de 1986, los senadores Dennes Deconcini
(D-Arizona) y Pete Wilson (R-California) presentaron la
resolucion 437, no obligatoria, que calificaba las eleccio-
nes de 1986 en Chihuahua de fraudulentas, solicitaba al
presidente De la Madrid que las anulara y que cumpliera
su promesa de renovacion moral y democratizacion del
sistema politico mexicano.”

“La prensa extranjera y las elecciones en Chihuahua, julio de 19867,
en Bueno (comp.), México-Estados Unidos 1986, op. cit. pp. 159-167, v
Chabat, “La politica exterior de Miguel de la Madrid”, op. cit., p. 94.

2 Torres, “La vision estadounidense”, op. cit., pp. 59, 61.

¥ Bagley, “La interdependencia y la politica”, op. cit., pp. 49-50. En
cuanto al sistema politico, el gobierno estadounidense desconfiaba
también del poder que ejercia un solo hombre, el presidente, que le
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El gobierno estadounidense, sin embargo, dejé de
apoyar la “transiciéon mexicana” en 1988 cuando se hizo
evidente que era el Frente Democratico Nacional (FDN), y
no el PAN, el que aparecia como la alternativa electoral al
PRI. En un ambiente caracterizado por la especulaciéon en
cuanto a la posible victoria del FDN, las autoridades es-
tadounidenses aceptaron las elecciones de 1988 como le-
gitimas, por lo cual, segin Lorenzo Meyer, la relacion
México-Estados Unidos regreso a la “normalidad”.?*

Es dificil determinar si el proceso de cambio que vivié
México durante los ochenta fue incentivado desde el ex-
terior; es decir, si el gobierno de México reacciono a “pre-
siones” externas mediante el cambio politico. En los
puntos en que esas “presiones’ pudieron haber sido mas
fuertes, Centroamérica y la lucha contra el narcotrafico,
la politica del gobierno mexicano varié: en el primer caso
se mantuvo una presencia en Centroamérica, si bien mo-
derada, en el Grupo de Contadora; en el segundo, el go-
bierno si reforzé la lucha contra las drogas. Ambas cosas,
sin embargo, pudieron haber respondido, en gran medi-
da, a intereses propios y legitimos del pais. Por otra parte,
la cuestion electoral, a pesar de haber sido “contamina-
da” por otros asuntos de la relacion bilateral, sigui6 al fi-
nal su propia logica y los resultados de las elecciones de
1988 fueron considerados finalmente como “legitimos”, a
pesar de la inconformidad de todos los candidatos de la
oposicion.

El proceso de negociaciones y firma del Tratado de Li-
bre Comercio de América del Norte (TLCAN) ha sido in-
terpretado como un momento de cambio decisivo en las

habia permitido, por ejemplo, nacionalizar la banca en 1982, Torres,
“La vision estadounidense”, op. ¢it., p. 52.
* Meyer, “Mexico: The Exception and the Rule”, op. cit., p. 107.
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relaciones México-Estados Unidos, que podria modificar
algunos de los “entendidos” con base en los cuales se ha-
bia manejado la agenda bilateral con anterioridad.” Si
bien esto dltimo no se ha cumplido del todo,* la asocia-
cion comercial con México si le ha asignado un lugar muy
visible en la escena estadounidense.

En lo politico, el gobierno de George Bush y el de Bill
Clinton se han distinguido por su discurso favorable a las
politicas gubernamentales orientadas al cambio politico
en México. En este sentido, es necesario diferenciar con
mas precision entre el Ejecutivo estadounidense y otros
actores que se pronuncian con respecto a México en los
Estados Unidos.?” La administracion de Bush limit6 la dis-
cusion sobre México al libre comercio y evitd el juicio
publico sobre la falta de democracia plena en el pais
—aunque al mismo tiempo se pronunciaba por la realiza-
cion de elecciones limpias en Nicaragua y Panama. Mas

% En efecto, la firma del TLCAN se ha considerado como reflejo de
una “nueva” relacién México-Estados Unidos en cuanto al significado
de los Estados Unidos para México, el nacionalismo mexicano, etc.
Un andlisis mds detallado de la relacion bilateral, sin embargo, podria
matizar mucho la idea de que el TLCAN ha transformado radicalmente
dicha relacién. Lorenzo Meyer, “Las crisis de la élite mexicana y su re-
lacion con Estados Unidos. Raices historicas del tratado de libre co-
mercio”, en Gustavo Vega (comp.), México-Estados Unidos 1990,
México, El Colegio de México, 1991, pp. 73-93, y Mdnica Serrano, “La
herencia del cambio gradual: reglas e instituciones bajo Salinas”, Foro
Internacional, vol. XXXVI, nim. 1-2 (143-144), enerojunio de 1996,
pp. 440-468.

36 Debe recordarse que el TLCAN se limita a ser un tratado de libre
comercio y no abarca en absoluto una dimensién politica, mucho me-
nos una clausula de condicionalidad democritica.

3 Jacqueline Mazza, “Policy by Default: The U.S. Executive
Branch and Democracy in Mexico, 1980-1995", ponencia presentada
en la reunién de la Asociacién de Estudios Latinoamericanos, Chica-
go, septiembre de 1998.
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aun, el presidente estadounidense expreso su satisfaccion
por distintas medidas adoptadas por el gobierno mexica-
no, como el establecimiento de la Comisién Nacional de
Derechos Humanos (CNDH), la elaboracion de un nuevo
codigo electoral y el reconocimiento del triunfo del PAN
en Baja California en 1989. Al parecer, funcionarios del
gobierno republicano creian que Salinas iba en la direc-
cién correcta, politica y econémicamente, y que la conde-
na abierta de su parte debilitaria su desempeno.*

La administracién de Bill Clintqn ha visto un México
mucho mas inestable que el que vio su antecesor, marca-
do por el levantamiento zapatista y los asesinatos de Luis
Donaldo Colosio y José Francisco Ruiz Massieu en 1994,y
otros episodios como el surgimiento y la proliferacion del
Ejército Popular Revolucionario (EPR), y una serie de su-
cesos violentos sobre todo en Chiapas. No obstante, y a
pesar de que el TLCAN ya esta en vigor —o quiza por lo mis-
mo-, el gobierno estadounidense ha mantenido un dis-
curso prudente en cuanto a la democracia en México.
Ante situaciones como las de Chenalhé y Aguas Blancas,™
la reaccion del gobierno de Clinton ha sido cautelosa, al
expresar su preocupacién por tales sucesos y, al mismo
tiempo, su confianza en la pertinencia de la politica se-
guida por el presidente Ernesto Zedillo. De la misma ma-
nera, la administracion de Clinton no ha objetado en
absoluto las victorias electorales del PAN o del Partido de
la Revolucién Democratica (PRD). En su visita a México

3 Ibid., pp. 9-10.

3 En junio de 1995, la policia estatal asesiné a 17 campesinos en
la localidad de Aguas Blancas, Guerrero, cuando se dirigian a protes-
tar porque el gobierno del estado no habia cumplido su promesa de
entregarles herbicidas. En diciembre de 1997, un grupo de indigenas
fue asesinado en Acteal, municipio de Chenalho, presuntamente por
miembros de un grupo paramilitar.



340 ANA COVARRUBIAS

en 1997, el presidente Clinton se reunié con representan-
tes de los tres partidos politicos mas importantes.

Las elecciones de 1994 fueron un reto para el proceso
de cambio politico en México. De acuerdo con Benitez
Manaut, los procesos electorales de los ochenta y la repre-
sion gubernamental del PRD cuestionaban la madurez de-
mocratica del sistema politico mexicano; se hablaba asi
de una “democracia selectiva™ que finalmente generé
un clima de inestabilidad que ponia en tela de juicio los
procesos politicos. De esta forma, la falta de confianza y
legitimidad abrio el proceso politico a las criticas del ex-
terior, por lo que mexicanos y extranjeros insistieron en
la conveniencia de la presencia de actores internacionales
para observar las elecciones.*' Destaca, en ese sentido, la
insistencia =“presiones”~ de numerosas fundaciones pri-

* Es decir, la alianza entre el gobierno-PRI y el PAN, y la exclusion
del PRD.

1 Raul Benitez Manaut, “La ONU en México: elecciones presiden-
ciales de 1994", en Foro Internacional, vol. XXXVI, num. 3(145), julio-
septiembre, 1996, pp. 534-538. En México, la ley proscribe que los
partidos politicos se subordinen a agrupaciones internacionales, lo
que no habia impedido que incluso el PRI tuviera aliados en el exte-
rior. Tanto la Constitucién mexicana como las leyes electorales prohi-
bian la presencia de extranjeros en los procesos politicos. Después del
levantamiento zapatista de 1994, la oposicion reiterd la conveniencia
de profundizar las reformas al Codigo Federal de Instituciones y Pro-
cedimientos Electorales (COFIPE) —que ya consideraba la observacion
electoral nacional-, y el gobierno se vio obligado a establecer un pac-
to a fines de enero de 1994, el “Acuerdo para la Paz, la Justicia y la De-
mocracia”, que permitié que en marzo el Congreso de la Union
modificara el articulo 41 constitucional y 31 articulos del COFIPE. Las
modificaciones a este tltimo ampliaron las facultades de los observa-

* dores nacionales, lo que posteriormente permitiria la asesoria de la
ONU y la observacién internacional en las elecciones del mismo ano.
pp- 540, 544.
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vadas de influencia politica, como el Instituto Nacional
Democratico (IND) y la Fundacién Carter.™

El PRI se habia negado a aceptar la observacion electo-
ral internacional aunque algunos sectores comenzaron a
darse cuenta de su necesidad; la discusion al respecto co-
menzo a tener relevancia desde fines de 1993, durante las
campanas electorales. El secretario de Relaciones Exte-
riores, Fernando Solana, por ejemplo, declar6 en ese
momento que el gobierno mexicano no aceptaria obser-
vadores extranjeros, unicamente mexicanos: “[El] ejer-
cicio mas fundamental (sic) de la soberania son las
elecciones, que siempre deben estar en manos de los
ciudadanos de México.”® El levantamiento zapatista en
Chiapas a principios de 1994 puso a México en una situa-
cion mas vulnerable al factor o a la opinién externa. Las
criticas a partir de entonces se concentraron en tres pun-
tos principales: la ausencia de democracia, las violaciones
de los derechos humanos y los amplios sectores de pobla-
cién que viven en la miseria, de lo cual se responsabilizaba
directamente al gobierno de Carlos Salinas de Gortari.**
El asesinato del candidato presidencial del PRI, Luis Do-
naldo Colosio, también en el primer semestre de 1994, re-
forzé la presion al gobierno salinista para que permitiera
la observacion electoral extranjera.”” Desde que Colosio

42 Ipid., pp. 533-565.

* La Jornada, 3 de octubre de 1993, citado en ibid., p. 539. La Fun-
dacién Carter mandoé misiones al inicio de las campanas electorales,
sin autorizacién del gobierno, y Bill Richardson, coordinador de la
mayoria demdcrata en la Camara de Representantes de los Estados
Unidos, declaré que el gobierno mexicano deberia aceptar observa-
dores de la ONU y la OEA para que el ingreso del pafs al TLCAN coinci-
diera con el proceso de apertura democratica. Cfr. pp. 539-540.

4 Ibid., p. 543.

¥ Colosio, por cierto, habia expresado su voluntad de aceptar la
presencia de "visitantes internacionales”. Ibid., p. 546.
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se habia pronunciado a favor de la observacién interna-
cional, parecia haber consenso de los tres partidos politi-
cos en esa cuestion. El representante de México ante la
ONU, embajador Victor Flores Olea, declar6 entonces que
la presencia de observadores internacionales “[no signifi-
caba] abandono de la soberania, sino declarar que no hay
nada que ocultar y se pueden observar los procesos elec-
torales en México libremente”, pues México aceptaba tal
situaciéon como una consecuencia de la globalizacién. Sin
embargo, el entonces secretario de Relaciones Exteriores,
Manuel Tello, dijo: “todavia no se me ha convencido de
la necesidad de que venga gente de fuera a observar el
proceso”.*

Al parecer, el gobierno mexicano accedio a la presen-
cia de observadores internacionales en las elecciones de
1994 una vez que se vio que las tendencias preelectorales
favorecian al PRI; los actores extranjeros confirmarian el
triunfo del PRI, —triunfo que puede explicarse, sin embar-
go, por muchas razones, la mayoria de ellas directamente
relacionadas con la situacion interna del pais. Se apoyaria
asi la credibilidad del proceso electoral en el cual el PRI
ganaria la presidencia.’” Los observadores ingresaron en
el pais como “visitantes” y su asesoria se dirigié a las ONG
mexicanas. En mayo de 1994, el Diario Oficial publico:
“[El] Consejo General del IFE [Instituto Federal Electo-
ral], en ocasion de la celebracion de los procesos electo-
rales, podra invitar y acordar las bases y criterios en que
habra de atenderse e informar a los visitantes extranjeros
que acudan a conocer las modalidades de su desarrollo
en cualesquiera de sus etapas.”*® En junio de 1994 se

* La Jornada, 15 de marzo y 10 de abril de 1994, citados en ibid.,
p- 547.

¥ Ibid., p. 546.

* Citado en ibid., p. 552.
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formaliz6é su actuacion legal mediante una disposicion
del 1FE. "

El gobierno estadounidense califico las elecciones de
1994 como limpias y legitimas. De acuerdo con el infor-
me del Departamento de Estado sobre los derechos hu-
manos en México, €stas representaron un paso positivo
en el desarrollo democratico del pais. Si bien el docu-
mento anota algunas irregularidades en el proceso electo-
ral, y subraya la habilidad del PRI para beneficiarse de los
recursos gubernamentales y del acceso privilegiado a los
medios de comunicacion, destaca también el hecho de
que los observadores independientes, entre ellos el Cen-
tro Carter, el Instituto Republicano Internacional (IRI) y
el IND, concluyeran que dichas anomalias no habian alte-
rado el resultado.’® Mas adn, para 1997, el Departamento
de Estado senald, por supuesto, la pérdida de la mayoria
absoluta del PRI en la Camara de Diputados, por primera
vez en la historia del partido, a favor del PRD y del PAN, asi
como la eleccion de Cuauhtémoc Cardenas, lider del
PRD, como jefe de gobierno del Distrito Federal. El infor-
me citd nuevamente a grupos de observadores, naciona-
les y extranjeros, que calificaron las elecciones como
libres y justas, y como un avance significativo en el proce-
so de democratizacién.”!

Las elecciones de julio de 2000 crearon, desde luego,
muchas expectativas dentro y fuera de México. Sin discu-
sion, el proceso seria presenciado por actores externos,
muchos de ellos estadounidenses. Otra novedad fue que

Y Ibid., pp. 562-565.

3 EEUU, Departamento de Estado, “Mexico: Human Rights Prac-
tices, 1994, febrero de 1995, http://www.state.gov.

" EEUU, Departamento de Estado, “Mexico Country Report on
Human Rights Practices for 19977, 30 de enero de 1998, hutp://
www.state.gov.
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las elecciones llevaron los partidos a los mexicanos que vi-
ven en los Estados Unidos, muchos de los cuales cruzaron
la frontera para votar el 2 de julio. Para el presidente del
Tomas Rivera Policy Institute, la campana vio un “acerca-
miento a la comunidad inmigrante mexicana sin pre-
cedente. Se trata de un nuevo estado en el desarrollo
politico de México”.*? El Centro Carter fue de nueva
cuenta uno de los visitantes mas visibles. Antes de llegar a
Meéxico, el ex presidente Carter habia declarado: “El pro-
posito de nuestra mision es valorar el estado del proceso
electoral y demostrar con nuestra presencia y actividades
la confianza de la comunidad internacional en el compro-
miso del pueblo mexicano de realizar elecciones libres y
justz’Ls.“E'3 En México, después de las elecciones, Carter dio
crédito al IFE como la institucion que logro obtener la
confianza de los tres partidos. Reconocio que las irregula-
ridades, e incluso la violencia en las urnas, que se habian
dado en el pasado contrastaban con estas elecciones que
tuvieron lugar en un clima de armonia, paz y buena vo-
luntad entre los votantes.” Para el NDI,>® a pesar de una
variedad de problemas que se habia registrado en el pe-
riodo preelectoral, el dia de la eleccion el proceso politi-
co cruzo el umbral democratico al permitir la alternancia

52 CNN, 2 de julio de 2000, http://www.cnn.com.

3 The Carter Center, “Carter Center to Monitor Mexican Elec-
tions”, 20 de junio de 2000, http:/ /www.cartercenter.org.

3 The Carter Center, “Remarks by President Jimmy Carter and
Former Bolivia President Sanchez de Lozada on Behalfl of The Carter
Center Delegation to the 2000 Mexico Elections”, conferencia de
prensa, Hotel Maria Isabel Sheraton, ciudad de México, 3 de julio de
2000, http://www.cartercenter.org.

35 National Democratic Institute, “Statement of the NDI Interna-
tional Delegation to Mexico’s July 2, 2000 Elections”, 3 de julio de
2000, http://www.ndi.org.
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de poder.®® Las declaraciones del presidente Zedillo, Vi-
cente Fox, Francisco Labastida y Cuauhtémoc Cardenas
constataron el espiritu de tolerancia y cooperacion.’” Pa-
ra el IRJ, las libertades econémicas y el fortalecimiento de
la democracia mexicana ubicaron al pais, después de la
eleccion, como un jugador “atin mas significativo” en
la escena mundial.®® Funcionarios de la administraciéon
de Clinton, por su parte, consideraron que la eleccion de
Vicente Fox podria hacer prosperar la lucha contra la co-
rrupcion en el sistema politico mexicano. Para ese fin,
cualquier medida que resultara en la disminucion de las
actividades del narcotrafico facilitaria el desempeno del
proximo presidente.” De acuerdo con el presidente Clin-
ton mismo, las elecciones fueron “las mas libres e impar-
ciales en la historia del pais, [y] se presentan como un
testimonio vigoroso de la seriedad del compromiso de-
mocritico del pueblo mexicano”.®” Ademads de felicitar a
Vicente Fox, el presidente estadounidense elogio la labor
de Ernesto Zedillo para el fortalecimiento de la democra-
cia en México.?! Autoridades de otros paises como Chile,

Y mandaria una clara senial a aquellos que luchan por la demo-
cracia en el hemisferio. Idem. La delegacién del Instituto estuvo com-
puesta por 42 miembros de 12 paises y fue recibida por el gobierno,
las autoridades electorales, los tres partidos politicos mds importantes
y organizaciones de observacion electoral sin filiacién politica en las
15 entidades federales que visito.

37 Idem.

" El Instituto fue invitado por el IFE y dos de los partidos politicos
mas grandes. El grupo consté de 43 miembros y estuvo encabezado
por James A. Baker, ex secretario de Estado; David Dreier, congresista,
y Susan Golding, alcalde de San Diego. International Republican In-
stitute, “Preliminary Statement on Mexico's July 2, 2000, Elections”, 6
de julio de 2000, http:/ /www.iri.org/.

# CNN, 3 de julio de 2000, htip://www.cnn.com.

% La Jornada, 4 de julio de 2000, p. 9.

1 Idem.
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Argentina y Brasil aplaudieron también el éxito de las
elecciones.®?

En el ambito de los derechos humanos, el gobierno y
otros actores estadounidenses han seguido con atencién
acontecimientos como los ocurridos en Chenalho, Aguas
Blancas, El Bosque, El Charco y el Ejido Morelia.®® Al
igual que en las elecciones de 1994, el levantamiento za-
patista del mismo afo fue considerado como un suceso
sin paralelo en el estado de los derechos humanos en Mé-
xico. Ambos, segiin el Departamento de Estado, refleja-
ron avances y deficiencias en la defensa de esos derechos.
En lo que concierne a la subversion zapatista, destaca el
cambio en ]a politica gubernamental del uso de la fuerza
al didlogo.** Nuevamente, como en el periodo de Miguel
de la Madrid, todo parece indicar que el esfuerzo moder-
nizador de Salinas no incluia inicialmente el ambito poli-
tico, aunque la inversion de su gobierno en imagen es
ilustrativo de su voluntad de satisfacer las expectativas
que se tenian respecto del mismo en el exterior.

El punto de partida para entender de manera general
la influencia estadounidense en el proceso de cambio
politico en México es, como se ha visto, la problematica
década de los ochenta. Durante ésta, la critica de autori-
dades y grupos estadounidenses fue mas alla del ambito
electoral y de los derechos humanos, por lo que es dificil
identificar una relacion causal en ese sentido: narcotrafi-

2 CNN, 3 de julio de 2000, http://www.cnn.com.

% En enero de 1994, el ejército ocupé el Ejido Morelia, en Chia-
pas, y presuntamernte torturé y asesiné a tres hombres. En marzo de
1997, la policia ejecuté a cuatro campesinos y detuvo a otros mds en el
municipio de El Bosque, Chiapas, durante un enfrentamiento entre
campesinos y miembros del PRI. En junio de 1997, el ¢jército maté a
12 supuestos militantes del EPR, en El Charco, Guerrero.

MEEUU, Departamento de Estado, “Mexico: Human Rights Prac-
tices, 1994", febrero de 1995, http:/ /www.state.gov.
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co, migracion, politica hacia Centroamérica, entre otras
cuestiones, nublaron las “presiones” o la influencia que
tanto el gobierno como algunos grupos en los Estados
Unidos pretendieron ejercer sobre distintas politicas me-
xicanas. Al contrastar, sin embargo, los dos aspectos del
cambio considerados en este ensayo, el electoral y el de
los derechos humanos, podria sugerirse que fue el prime-
ro el que mds peso tuvo en esos anos. Hubo criticas espe-
cificas en ese sentido y no sélo de los Estados Unidos a
México, sino que también el PAN recurrié a ese escenario
para exponer las fallas del sistema electoral. En los noven-
ta la actividad estadounidense es mas moderada, si bien
no indiferente, y, al mismo tiempo, la apertura de México
va siendo mayor y mas evidente. Esto encaja en el tono de
cordialidad que ha caracterizado los anos de los gobiernos
de Ernesto Zedillo y Bill Clinton. Quiza el gobierno de
Clinton no interviene tanto porque el gobierno de Zedi-
llo demuestra una apertura mas clara con otros actores,
como se vera en las siguientes secciones. El gobierno de
los Estados Unidos no es el inico interesado en México y
la reaccion mexicana no pretende defender un pais impe-
netrable, sino controlar la “presion”, influencia o presen-
cia del ambito internacional en su proceso politico.

LA ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS
Y LA ORGANIZACION DE ESTADOS AMERICANOS

L.a ONU ha participado recientemente en procesos mexi-
canos, tanto electorales como de defensa de los derechos
humanos, a solicitud del gobierno mexicano o con su con-
sentimiento. La historia de la presencia de la ONU en
México refleja, en mucho, la ruta de la apertura del go-
bierno: en 1994 permitio la asistencia de la Organizacion
en las elecciones de agosto, lo que puede verse como un
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punto de partida para, durante el gobierno de Ernesto
Zedillo, “abrir mas la puerta” a distintos representantes
de la ONU encargados de la defensa de los derechos hu-
manos.

Efectivamente, la presencia de la ONU en las eleccio-
nes presidenciales de 1994 marco el inicio de una actitud
mas flexible del gobierno mexicano ante la participacion
de actores extranjeros en sus procesos electorales, a la
que se anadiria mas visiblemente la de los derechos huma-
nos. La invitacion a la Organizacion mundial es indicativa
del paso de una interpretacion estricta de la no interven-
ciOn en asuntos mexicanos a una posicion, si bien enton-
ces todavia ambigua, mas accesible. Tal como se vio en la
seccion anterior, se trato, sin duda, de la respuesta guber-
namental a una presion creciente tanto de grupos y parti-
dos dentro de México, como de actores del exterior,
resultado de la poca confianza de los mexicanos en las
elecciones. Asi, en circunstancias particulares ya descri-
tas, el 10 de mayo de 1994, el gobierno mexicano invito
formalmente a la ONU a brindar “asesoria técnica” al pro-
ceso electoral. La ONU apoy6 a grupos nacionales en lu-
gar de llevar a cabo su propia observacion, no solo por
indicaciones del gobierno, sino también por la falta de re-
cursos financieros y humanos para cubrir todo el territo-
rio mexicano. Por primera vez, la ONU realizé un esfuerzo
de este tipo en un pais de la magnitud de México, con
mucha poblacion y un gran numero de casillas electora-
les. Adicionalmente, la ONU hizo una evaluacion global
del sistema electoral mexicano.®

Después de las elecciones, la ONU y algunas ONG cues-
tionaron ciertos procedimientos al respecto, pero no el
resultado favorable al candidato del PRI. Este reconoci-

% Benitez Manaut, “La ONU en México”, ap. cit., p. 551.
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miento, aunado a la diferencia entre los votos que obtuvo
este ultimo y los que obtuvieron los demads candidatos,
contribuyeron a minimizar las criticas al proceso electo-
ral, aunque no falté quien acusara al gobierno mexicano
de utilizar el informe final de la ONU para “legitimar” al
candidato del PRI a la presidencia.®

Anos después, la ONU volvio a estar presente en el pais
con motivo de problemas internos, esta vez en el ambito
de los derechos humanos, mediante el relator de la Comi-
sion en contra de la tortura, Nigel Rodley; el secretario
general de la Organizacion, Kofi Annan; la relatora espe-
cial para ejecuciones extrajudiciales, sumarias o arbitra-
rias, Asma Jahangir; y la titular del Alto Comisionado de
las Naciones Unidas para los Derechos Humanos, Mary
Robinson. El hecho mismo de que estos representantes -
de distintos organismos y comisiones de las Naciones Uni-
das hayan viajado a México para evaluarla situacion de los
derechos humanos resulta novedoso para las politicas ex-
terior e interna. Esta apertura, sin embargo, no estuvo li-,
bre de juicios negativos de ambas las partes.

Como evidencia de una actitud mas receptiva de las
autoridades mexicanas pueden citarse las declaraciones
del entonces secretario de Relaciones Exteriores, José
Angel Gurria, durante la visita de Rodley. De acuerdo con
aquél, el gobierno aceptaria las recomendaciones de la
Comision en contra de la tortura, “con el animo de mejo-
rar la capacidad de identificar y castigar a quienes incu-
rran en este delito”.” La invitacion al relator de la ONU,
segun Gurria, “forma parte de toda una nueva actitud an-
te temas de derechos humanos, el asunto de la tortura,
que a su vez se inscribe en el ambito mas amplio de la de-

% Ibid., pp. 562-565.
5 La Jornada, 19 de agosto de 1997, p. 1.
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mocracia en el pais”.®® Y continué: “Ese es un poco el en-
foque, ciertamente es nuevo porque no se manejaban asi
las cosas en administraciones anteriores y de hecho en
muchas ocasiones habiamos adoptado una posicion de
cautela, de gran prudencia en los contactos, porque consi-
derdbamos que eran instituciones que en un momento dado po-
drian estar cuestionando a nuestro pais.”™

La visita de Kofi Annan, por otra parte, podria ejem-
plificar los limites a la participacion de la ONU en asuntos
mexicanos: tanto el gobierno como el secretario de la
ONU dejaron muy en claro que la Organizaciéon no inter-
vendria como mediadora en el conflicto de Chiapas.”™

La relatora de las Naciones Unidas para ejecuciones
extrajudiciales, sumarias y arbitrarias, Asma Jahangir, y la
titular del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para
los Derechos Humanos, Mary Robinson, visitaron el pais
en 1999. La primera result6 la mas polémica de las dos, y
puso de manifiesto, una vez mas, el riesgo de exposicion
del gobierno mexicano ante (por no decir intervenciéon y
no confundir con la retorica tradicional de la politica ex-
terior de México) actores externos. Durante su estancia
en México, la relatora puso especial atencién en los casos
de Acteal, El Bosque, Aguas Blancas y El Charco, asi como
en las muertes de mujeres en Ciudad Juarez, Chihuahua.
Para evaluar cada uno de estos casos, Jahangir considero:
las disposiciones tomadas por el gobierno para asegurar
el derecho a la vida; la proporcionalidad y pertinencia del
uso de la fuerza por las agencias correspondientes, inclu-
yendo las fuerzas armadas, en el desarrollo de sus debe-
res; la confiabilidad de las investigaciones realizadas por
las autoridades sobre esos incidentes; las acciones em-

5% Idem. )
5 Ibid., p. 6. Enfasis anadido.
" La Jornada, 23 de julio de 1998, p. 3, y 15 de julio de 1998, p. 3.
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prendidas para juzgar a quienes cometieron asesinatos,
sin importar su posicion publica u oficial; las medidas to-
madas por las autoridades para prevenir la recurrencia de
tragedias como ésas; y la complicidad del gobierno en las
muertes provocadas por actores no estatales.”’

El documento concluy6, entre otras cosas, que Méxi-
co pasaba por un periodo dificil pues el progreso del pais
estaba marcado por la polarizacion politica y la violencia.
De esta forma, debian adoptarse medidas preventivas pa-
ra disminuir la tension y el nivel de violencia y proteger,
en consecuencia, la seguridad y la vida de civiles inocen-
tes victimas de actos de la policia, las fuerzas armadas
y grupos paramilitares y opositores armados.” El informe
reconocio que el gobierno mexicano cuenta con los re-
cursos para superar esos obstaculos y salvaguardar la vi-
da de sus ciudadanos, y lo que realmente se necesita es
poner en marcha politicas que cambien el sistema legal y
judicial, promuevan el proceso democratico mediante re-
formas electorales y de otro tipo, fortalezcan las comuni-
dades locales a través del didlogo y busquen la solidez
economica y politica con determinacion y sinceridad. Es-
ta consideracion puede interpretarse, desde luego, como
un juicio directo al gobierno mexicano: al no tratarse de
un problema de recursos materiales, las violaciones de los
derechos humanos responden, en mucho, a la falta de vo-
luntad politica del gobierno para ponerles fin. Esta opi-
nion si podria ser entendida como intervencion “a la vieja

"I oNU, Consejo Econémico y Social, “Report of the Special Rap-
porteur on extrajudicial, summary or arbitrary executions, Ms. Asma
Jahangir, submitted pursuant to Commission on Human Rights reso-
lution 1999/35", E/CN.4/2000/ 3/Add.3. Jahangir reconocio que no
habia encontrado ningun obstaculo para concretar sus reuniones en
México, y que su visita se habia dado en un ambiente de completa li-
bertad de movimiento y acceso a individuos y ONG.

™2 Idem.
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" usanza” en la politica exterior de México: se califica -ne-
gativamente por demas— el desempeno del gobierno en
asuntos internos.

El informe de la relatora Jahangir formul6 asimismo
una serie de recomendaciones al gobierno mexicano.
Destacan, entre ellas, la invitacion a observadores interna-
cionales a las elecciones de julio de 2000; el estableci-
miento de medidas efectivas para proteger las vidas de los
defensores de los derechos humanos, lo que incluiria la
promociéon de una atmésfera propicia para el desarrollo
de la sociedad civil y la proteccion de tales derechos; la
desmilitarizacion de la sociedad (evitar el uso de las fuer-
zas armadas para mantener la ley y el orden o para erradi-
car el crimen); la consolidacion de la independencia de
las procuradurias de justicia, tanto la federal como las lo-
cales; el establecimiento de mecanismos legales, que no
sean las agencias del ministerio publico, mediante los
cuales puedan las victimas de violaciones de los derechos
humanos, o sus familias, presentar denuncias; poner fin a
la impunidad de que disfrutan ciertas categorias y clases
privilegiadas; la adopcién de reformas que aseguren que
los violadores de los derechos humanos, independiente-
mente de su profesion, sean juzgados en cortes ordina-
rias; crear conciencia sobre la proteccion de los derechos
humanos entre las policias y fuerzas armadas; y el forta-
lecimiento de la CNDH y las comisiones estatales de dere-
chos humanos.”

El reporte de Jahangir provoco reacciones enérgicas
por parte del gobierno mexicano. Para la Secretaria de
Relaciones Exteriores, carecia de equilibrio y objetividad:
“[La] relatora rebasé claramente su mandato al entrar en
el terreno de los procesos electorales y en el papel que de-
sempenan instituciones nacionales como las fuerzas ar-

“ Idem.
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madas.”’? Ademas, el documento habia omitido informa-
cion detallada proporcionada a la relatora, y recomenda-
ba acciones que ya se estaban llevando a cabo, como
evitar la participacion de las fuerzas armadas en la lucha
contra el crimen organizado. Igualmente, la SRE recordo
la presencia de observadores internacionales en las elec-
ciones de 1994 y 1997.7 El procurador general de la Re-
publica, Jorge Madrazo, coincidié con la opinion de la
SRE en el sentido de que el informe no era imparcial; Ma-
drazo también se declaro sorprendido por la imagen que
Jahangir se habia hecho de la impunidad en México, es-
pecialmente en el estado de Chiapas.”® En palabras del
Procurador: “[Creo] que ella, en su pais o en el ambito
internacional, no se atreveria a presentar una acusacion
penal sobre casos de impunidad si no hubiese pruebas.
Creo que ahi, por lo menos, hay una falta de objetividad.””
Asimismo, Madrazo informé sobre las medidas que se ha-
bian tomado en el caso de Acteal para evitar el surgimien-
to de mads problemas de caracter social en la region.”™
Finalmente, la visita de Mary Robinson a México de-
mostré nuevamente la disposicion del gobierno mexica-
no a aceptar opiniones y ayuda externas en relacion con
procesos internos. De acuerdo con la secretaria de Rela-
ciones Exteriores, Rosario Green, el gobierno mexicano
“comparte las inquietudes de la representante de la ONU,
y ya trabaja en la adopcién de medidas resolutivas”.” Mas
aun, la SRE y el Alto Comisionado de la ONU para los De-
rechos Humanos firmaron un Memorandum de Inten-

™ La Jornada, 19 de febrero de 2000, p. 3.

™ Idem.

" La Jornada, 20 de febrero de 2000, p. 5.

T Idem.

™ Idem.

™ Reforma, 25 de noviembre de 1999, p. 6 A.
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cion para el Desarrollo y Aplicaciéon de Programas de Co-
operacion Técnica en el Campo de los Derechos Humanos,
mediante el cual el gobierno de México podra aprove-
char los servicios de asesoria y cooperacién técnica que
ofrece el Alto Comisionado.®

Al salir del pais, Robinson declaré haber confirmado
el mal estado de los derechos humanos en México, por lo
que deberia modificarse la legislacion para superar las de-
ficiencias que existen en la procuracion de justicia.?’ Des-
- taco que, con base en la evidencia que le fue presentada,
en México se transgreden los derechos humanos en sus
niveles basicos; es decir, que existe un grave problema de
violacion de las garantias individuales. Robinson sugirié
el establecimiento de un dialogo genuino entre el gobier-
no y la sociedad civil como la forma mas conveniente para
corregir esta situacion.? Mencion6 la impunidad, la mili-
tarizacion de Chiapas, la existencia de grupos armados, la
violacion en las comunidades indigenas y los sufrimientos
de los migrantes® como algunos de los asuntos mas deli-
cados. Mary Robinson fue cautelosa pero no indiferente
con respecto al ejército: “[Yo] no le puedo decir al gobier-
no que no tenga Ejército, porque no es mi papel decir
eso. Sin embargo, lo que si puedo decirle es que el Ejérci-
to tiene que respetar los derechos humanos, que no tiene
derecho de violar esos derechos (sic).”® Igualmente, se
pronuncio a favor de la creacion de un ombudsman mili-
tar para impedir que se vulneren los derechos humanos
de los efectivos del ejército, y sugirié que, en caso de que
el delito fuese cometido por uno de ellos, el juicio debe-

80 Idem.

8 La Jornada, 28 de noviembre de 1999, p. 3.
82 Idem.

% Ibid., p. 4.

8 Idem.
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ria seguirse en las instancias civiles; las cortes castrenses
actuarian unicamente en cuestiones de disciplina y pro-
blemas del propio @mbito militar.*> En cuanto a Chiapas,
la representante del Alto Comisionado recomend6 dismi-
nuir la presencia militar: “Me parece que es importante
que el gobierno considere c6mo puede reducirla, aunque
ello sélo esta en sus manos, porque concierne a la sobera-
nia de un pais.”® Finalmente, y a pesar de sus criticas, Ro-
binson reconocié los esfuerzos hechos por el gobierno
para crear una cultura de respeto de los derechos huma-
nos, que incluye la firma de varios acuerdos internaciona-
les y la modificacion de leyes internas.’” En palabras de
Mary Robinson: “la visita fue seria y muy constructiva, du-
rante la cual encontré necesario expresarme bastante
fuerte por la situacién que me llevé a México. Describi el
abismo entre lo que se dice y la realidad en el terreno”.%®
Al mismo tiempo, admitié que: “...de parte de las autori-
dades hay cierto compromiso de corregir la naturaleza se-
ria de situaciones como la reforma al sistema de justicia y
la independencia del sistema judicial y, muy particular-
mente, en relaciéon con la situacion de las poblaciones in-
digenas”.®

Si bien la Carta de la OEA menciona la promocion de
la democracia representativa como uno de los principios
del sistema interamericano, es cierto que desde su firma
en 1948 la Organizacién ha hecho poco a favor de la de-
fensa de ese régimen politico en los paises miembros. Co-

 Ibid., p. 3.

8 Jdem. Robinson también dijo que trataria la cuestién de los abusos
de que son objeto los inmigrantes mexicanos indocumentados por par-
te de autoridades de los Estados Unidos con el gobierno de ese pais.

87 Idem.

% La Jornada, 21 de marzo de 2000, p. 40.

89 Idem.
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mo resultado de los procesos de democratizacién en Cen-
tro y Sudameérica durante los ochenta y, desde luego, ani-
mada también por el fin de la Guerra Fria, la OEA ha
puesto en marcha nuevas medidas para promover y pre-
servar eficazmente la democracia representativa en la re-
gion. Destacan, entre ellas, el Compromiso de Santiago
con la democracia y la renovacion del sistema interameri-
cano (1991), la Resolucion 1080 (1991) y los protocolos
de Washington (1992) y de Managua (1993). Estas inicia-
tivas, intervencionistas segun el gobierno mexicano, re-
fuerzan el compromiso de los paises miembros de
proteger la democracia y dan a la Organizacion un papel
activo en esta tarea.™

En el aspecto electoral, uno de los ejemplos mas ilus-
trativos del recurso al ambito externo es la presentacion
de quejas por parte del PAN ante la Comision Interameri-
cana de Derechos Humanos (CIDH) de la OFA, en relacion
con distintos procesos: la eleccion de diputados en el es-
tado de Chihuahua en 1985, las elecciones municipales
de la capital del estado de Durango en 1986, las eleccio-
nes para la gubernatura de Chihuahua en 1986 y para el
congreso local y gobiernos municipales en el Estado de

% En el Compromiso de Santiago, como su nombre lo indica, los
estados miembros se obligan a promover “el ejercicio efectivo, conso-
lidacion y perfeccionamiento” de la democracia representativa, que
es “la forma de gobierno de la region”; la Resolucion 1080 indica el
proceso que seguira la Organizacion en caso de que se interrumpa
el orden democritico en cualquiera pais; de acuerdo con el Protocolo
de Washington, el pais en el que se dé la ruptura de la institucionali-
dad democritica podra ser suspendido de la Organizacién; finalmen-
te, el Protocolo de Managua se refiere a la nocion de gobiernos éticos
y eficientes de los estados miembros. Véase Olga Pellicer, "La OEA a
los 50 anos; shacia su fortalecimiento?”, Revista Mexicana de Politica Ex-
terior, nim. 54, junio de 1998, p. 24.
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México en 1990.”! El PAN responsabiliz6 al PRI por una se-
rie de irregularidades en esos procesos electorales, entre
ellas: falsificacion de actas de escrutinio y de planillas de
registro de voto de casillas electorales, empleo de fondos
y recursos publicos, presiones para coartar la libertad de
expresion, modificaciones a los padrones electorales, re-
lleno de urnas; apertura anticipada de casillas electorales,
cambio de ubicacion de las mismas y fraude al realizarse
el recuento de votos. Las reclamaciones del PAN, segtin los
informes de la Comision, estuvieron acompanadas de la
evidencia correspondiente.

La reaccion del gobierno de México consistio esen-
cialmente en descalificar a la CIDH como un instrumento
valido para juzgar los procesos electorales. La actuacion
de la Comision era inadecuada pues el PAN no habia ago-
tado los recursos internos para inconformarse y porque,
en ultima instancia, no se estaba violando ninguna dispo-
sicion de la Convencion Americana de Derechos Huma-
nos. Mas atun, de acuerdo con la posicién del gobierno, si
un “[Estado] pactara someterse a una instancia interna-
cional en lo relativo a la eleccién de sus 6rganos politicos,
dejaria de ser soberano y de ser un Estado”; “[no] existe
principio de Derecho Internacional ni obligacion inter-
nacional de México que establezca que instancias interna-
cionales puedan examinar la integracion de los 6rganos
politicos de los Estados Unidos Mexicanos”.”® La CIDH,

91 Véanse los informes de la CIDH: Organizacion de Estados Ame-
ricanos, Comision Interamericana de Derechos Humanos, Resolucion
No. 01/90, casos 9768, 9780 y 9828 (México), 17 de mayo de 1990; y
Organizacion de Estados Americanos, Comision Interamericana de
Derechos Humanos, OEA/Ser.L/V/11.85, sesion 85, Informe Anual
1993, 1o. de febrero de 1993.

92 Organizacion de Estados Americanos, Comisién Interamerica-
na de Derechos Humanos, Resolucién No. 01/90, casos 9768, 9780 y
9828 (México), 17 de mayo de 1990.
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por su parte, defendio su competencia con base en el he-
cho de que el gobierno mexicano ha firmado y ratificado
la Convencion Americana de Derechos Humanos que re-
conoce la competencia de la CIDH para emitir opinionesy
conclusiones. Igualmente, México esta comprometido a
respetar y garantizar el ejercicio de los derechos politicos
comprendidos en el articulo 23 de la Convencion, que in-
cluye el derecho a votar en las elecciones y, segun el ar-
ticulo 2, acept6 adoptar las medidas legislativas para dar
efecto a esos derechos.?® De acuerdo con la Convencién,
el derecho de los ciudadanos a votar y ser elegidos impli-
ca necesariamente el método o las condiciones para que
tal voto se haga realidad: la eleccion. De alli que la Con-
vencién califique las caracteristicas de las elecciones.”

En cuanto al principio de no intervencién, invocado
también por el gobierno mexicano, la Comision aseguro
que México, al ratificar la Convencion, habia contraido el
compromiso de respetar y garantizar el ejercicio de los
derechos consignados en ella; en lo concerniente a los de-
rechos politicos, solo presentd una reserva referida al
derecho al voto y la asociacion con fines politicos de los
ministros de los cultos. Al asumir las obligaciones deriva-
das de la Convencion, el gobierno mexicano acepté igual-
mente que la CIDH ejerciera las funciones y atribuciones
que aquélla le confiere. El Estado mexicano ha accedido
a que ciertos aspectos de su jurisdiccion interna sean juz-
gados por parte de los 6rganos instituidos para la protec-
cion de los derechos y garantias de la Convencion. Segun
la Carta de la OEA, los estados tienen la obligacion de res-

9 Idemy OEA/Ser.L/V/I1.85. sesion 85, Informe Anual 1993, lo. de
febrero de 1993.

9% Organizacion de Estados Americanos, Comisién Interamerica-
na de Derechos Humanos, Resolucién No. 01,/90, casos 9768, 9780 y
9828 (México), 17 de mayo de 1990.
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petar los derechos de la persona humana que, en el ambi-
to interamericano, estan reconocidos en la Convencion.??
La Comision procedio a analizar las quejas del PAN y reco-
mendo al gobierno cumplir cabalmente con las disposi-
ciones para garantizar el libre y pleno ejercicio de los
derechos politicos, entre otras cosas.”

La década de los noventa vio un gobierno mucho mas
flexible en cuanto a la actuacion de la OEA en materia de
derechos humanos, excluyendo el area electoral. De esta
forma, permitio la visita de la CIDH de la OEA en 1996 y re-
conocid la competencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en 1998. Si bien las recomendaciones
de la CIDH no tienen caracter obligatorio, no deja de sor-
prender que, como en el caso de la ONU, el gobierno me-
xicano, a pesar de su tradicional defensa del principio de
no intervencion en su expresion mas estricta, haya invita-
do a miembros de la Comision, quienes hicieron declara-
ciones publicas no siempre favorables a €l, sobre casos
como Aguas Blancas, el Ejido Morelia y el general José
Francisco Gallardo.®” En relacion con los primeros, el go-
bierno de México aseguro haber cumplido con las reco-

% Idem.

9 rdem.

“7 El general José Francisco Gallardo fue encarcelado, supuesta-
mente, por su sugerencia de crear un ombudsman para las fuerzas ar-
madas. Formalmente, esta acusado de 14 delitos por parte de las
autoridades militares. Los representantes de la Comision identifica-
ron problemas como la impunidad, especialmente de los funcionarios
gubernamentales, el riesgo de que el empleo del ejército en funcio-
nes policiacas se traduzca en “serias violaciones” de los derechos hu-
manos, y la existencia de grupos paramilitares como las guardias
blancas. No obstante esta critica, los delegados de la CIDH reconocie-
ron también la apertura del gobierno mexicano y la libertad de la que
gozaron durante su visita. La Jornada, 25 de julio de 1996, p. 12,y Uno
Mas Uno, 25 de julio de 1996, p. 3.
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mendaciones de la CIDH pero, en lo que al general Gallar-
do respecta, limito su apertura por tratarse de un asunto
que concierne a los militares.”® Es dificil decir si la partici-
pacion de la CIDH ha sido fundamental para resolver esos
casos, quiza la propia presion interna lo hubiera logrado
por si misma, pero lo que es cierto es que la Comision in-
tervino con el consentimiento del gobierno mexicano
~cuya intencion fue quiza que el organismo internacional
reconociera y legitimara su preocupacion por la situacion
de los derechos humanos, y su respuesta a la misma.

El reconocimiento de la jurisdiccion de la Corte Inte-
ramericana de Derechos Humanos” pareceria indicar
que el gobierno respondia a estimulos externos aunque,
nuevamente, con la logica de fortalecer su posicion ante
la critica nacional e internacional: “...brindaria un espa-
cio para ir a dirimir, donde no estamos de acuerdo, pre-
sentar nuestras pruebas de manera tal que no se nos
juzgue en ausencia”.!® Para la secretaria de Relaciones
Exteriores el cambio se dio por la continuidad; es decir,
fue una accion consistente con el respeto que México
siempre ha demostrado por el derecho internacional.'”!
Asi, y tal como sucedi6 con los visitantes de la ONU, la re-
lacion de México con la OEA permiti6 al gobierno expo-

% La Jornada, 6 de octubre de 1998, p. 10.

% Jurisdiccion que se habia rechazado desde la creacién de la
Corte.

190 Rosario Green, La Jornada, 2 de mayo de 1998, p. 16,y 5 de ma-
yo de 1998, p. 7, citada en Ana Covarrubias, “El problema de los dere-
chos humanos y los cambios en la politica exterior”, Foro Internacional,
vol. XXXIX, nim. 4 (158), octubre-diciembre de 1999, p. 450. De
acuerdo con la secretaria de Relaciones Exteriores, la jurisdiccion de
la Corte complementaria también los instrumentos nacionales en ma-
teria de derechos humanos.

" La Jornada, 2 de mayo de 1998, p. 16, v 5 de mayo de 1998, p. 7.
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ner abiertamente sus politicas con respecto a la situacion
de los derechos humanos en el pais.'*

Las actividades de la ONU y la OEA en México aqui des-
critas ejemplifican el transito de una preocupacion exter-
na ante todo electoral a una mas puntual en materia de
derechos humanos, en la que ya se identifican explicita-
mente victimas y victimarios. Sin duda, la presencia de
esas organizaciones internacionales en el pais a lo largo
de los ultimos anos ha sido crecientemente visible. Si esa
presencia ha obligado a las autoridades mexicanas a optar
por medidas a favor de la proteccion de los derechos hu-
manos y la transparencia electoral es dificil de asegurar;
ciertamente, es menos aventurado argumentar que ha si-
do una influencia mas que ha alentado al gobierno a dar
un primer paso: reconocer el problema y aceptar, o refu-
tar, la critica externa. Esto, quizd, si podria interpretarse
como el inicio de un cambio oficial en cuanto a practicas .
electorales y de derechos humanos. Al mismo tiempo, sin
embargo, cualquiera que haya sido el mavil del gobierno
para responder al fragil estado de los derechos humanos
y los procesos electorales en el pais, la ONU y Ja OEA han
servido también como escenarios para corroborar la pre-
ocupacion y la actuacion de las autoridades al respecto.

LA UNION EUROPEA

La UE representa un caso de condicionalidad democrati-
ca, con la firma del Acuerdo de Asociacion Comercial y
Cooperacion Politica entre esa entidad y México. Como

2 De acuerdo con el entonces secretario Gurria, por ejemplo,

uno de los propésitos del gobierno de México era que la CIDH consta-
tara que se estaba “luchando contra el fenémeno de la torwra”. La
Jornada, 19 de agosto de 1997, p. 1.
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bien se sabe, los acuerdos de la Comunidad Economica/
Union Europea con terceros paises incluyen la llamada
clausula democratica, la cual obliga a las partes firmantes
a respetar la democracia y los derechos humanos en sus
respectivos territorios. En el pasado, el gobierno mexica-
no habia evitado concluir acuerdos con la CEE en esos tér-
minos.'” Ahora, sin embargo, la firma del Acuerdo fue
una iniciativa tan valiosa para el proyecto zedillista que el
gobierno finalmente consintié en la incorporacion de la
clausula democratica, antes calificada de intervensionista.
Al respecto, podria decirse que los ultimos anos habian
creado un contexto propicio para la aceptacion de la
clausula: como se ha visto, el tema de los derechos huma-
nos lo habian venido discutiendo mas explicitamente ac-
tores internacionales y nacionales, a lo que el gobierno
respondio con una cierta apertura. Explicé habilmente su
cambio de posicion en referencia a la clausula: “[Real-
mente] no era un problema”, pues la UE y México guia-
rian sus politicas externas e internas “inspirados en los
derechos humanos y en los principios democraticos de
cada soberania”.!” Por otro lado, los paises de la UE pare-
cen haber coincidido con México en cuanto a la perti-
nencia de la firma del Acuerdo, pues en ultima instancia
actuaron segun su propia logica y no la de las ONG, criti-

193 En 1991 se firmé el Acuerdo, que no incluyé la clausula demo-
cratica y de derechos humanos. Véase Judith Arrieta Munguia, “La
politica exterior de México hacia la Unién Europea, 1990-1995", Re-
vista Mexicana de Politica Exterior, num. 49, invierno de 1995-1996, pp.
123-148.

% La Jornada, 19 de julio de 1997, p. 10. El director de Asuntos
Multilaterales de la SRE, Marco Provencio Murioz, por su parte, afir-
mé: “[Nunca] hubo una diferencia de sustancia entre la UE y México,
porque ambos coincidimos en la importancia de los principios demo-
criticos y el respeto a los derechos humanos.” La Jornada, 13 de julio
de 1997, p. 18,
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cas con respecto a la situacion de los derechos humanos
en el pais.'”® De acuerdo con el director general para la
UE del Ministerio de Relaciones Exteriores de la Gran
Bretana, el gobierno de México conocia las preocupacio-
nes de los miembros de la Unién en cuanto a la violencia
y otros problemas como el de Chiapas, pero la funcion de
la UE era la de alentar a las autoridades mexicanas a en-
contrar una solucién “simple, democrdtica y aceptable”
para ese estado del sureste.' El presidente Ernesto Zedi-
llo, el primer ministro de Portugal y presidente en turno
de la UE, Antonio Guterres, y el presidente de la Comision
Europea Romano Prodi, firmaron el Acuerdo en Lisboa
en marzo de 2000.'%7

Por otro lado, el Acuerdo -la clausula— como instru-
mento de condicionalidad no podra constatarse sino has-
ta que surja algin caso de violacion a lo establecido en la
misma por parte de México; por el momento, las eleccio-
nes de julio de 2000 parecen haber alejado ese escena-
rio.!”® Es interesante sefnalar, por el momento, que el
proceso de acercamiento entre México y la UE parece re-

195 1 .a Comisién Civil Internacional de Observacién de los Dere-
chos Humanos, por ejemplo, recomendaba incluir un mecanismo de
“seguridad de la cldusula democritica y de derechos humanos” en el
Acuerdo, como resultado del deterioro de los derechos humanos en
Chiapas. La Jornada, 25 de marzo de 1998, p. 3.

19 La Jornada, 24 de marzo de 1998, p. 3.

107 Un dia antes de la firma, la secretaria Rosario Green habia de-
clarado: “[Asi] como ha habido progresos, lamentablemente no he-
mos logrado acabar con las violaciones y cimentar de manera muy
solida una cultura de respeto a los derechos humanos y de combate a
la impunidad. Pero eso no quiere decir que no estemos trabajando en
esa direccion.” La Jornada, 23 de marzo de 2000.

1% Javier Solana, encargado de politica exterior de la UE, felicit6 a
la nacién mexicana “por la madurez democritica y politica que de-
mostré durante las elecciones”. CNN, 3 de julio de 2000, http://

www.cnn.com.
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flejar una “condicionalidad equilibrada”; es decir, el pri-
mero acepta una disposicion antes considerada como
intervencionista mientras que la segunda lee “generosa-
mente” las criticas hechas al estado de los derechos hu-
manos en México —incluso por europeos mismos— y
*apuesta” al gobierno al reconocer su buena disposicion
para corregirlo. El México que a partir de 1995 busca el
Acuerdo, aun en su forma original, es uno muy distinto
del de los anos ochenta y principios de los noventa.

LAS ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES
INTERNACIONALES

Quiza la presencia mas visible y directa del exterior en un
ambito de la democratizacion de México sea la de ONG
defensoras de los derechos humanos. En este caso, no se
trata unicamente de la influencia de actores externos en
actores nacionales, sino de una participacion directa de
aquéllos en asuntos internos. Efectivamente, destaca la
actividad de ONG internacionales cuyos representantes
han viajado a México a partir del levantamiento zapatista
de 1994 y, con mas frecuencia, desde los sucesos en Che-
nalhé en diciembre de 1997. Tal como sucedio6 con la OEA
y la ONU, el gobierno lidié con la presencia internacional
pero, en el caso de las ONG, su reaccion tuvo como fin el
control de sus actividades en el pais, mds que la puesta en
marcha de las medidas que demandaban.

Vale la pena mencionar las visitas del secretario gene-
ral de Amnistia Internacional (A1), Pierre Sané, y de un
grupo de observadores italianos, que fueron las mas con-
trovertidas. Ambas constatan los limites de la apertura
mexicana segun el tipo de actores de que se trata, y el ti-
po de actividad que realizan en el pais. La visita de Sané
puede calificarse como un “desencuentro” entre el go-
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bierno mexicano y la organizacion internacional. Para el
secretario de Al el gobierno de México no demostraba te-
ner la voluntad politica de corregir el mal estado de los
derechos humanos en el pais, situacion que califico de
“critica”.'” El gobierno de México, por su parte, negé a
Sané la posibilidad de entrevistarse con el presidente Ze-
dillo y con el secretario de Gobernacién.!'” Teniendo esta
experiencia como antecedente inmediato, Zedillo se reu-
nioé en Paris con un grupo de ONG del que estuvo exclui-
do Al La hostilidad entre el presidente mexicano y las
ONG aparecio de nuevo al convertirse Zedillo en el blanco
de ataques de esas organizaciones que identificaban a
México como el pais con el peor récord en cuanto a casos
de impunidad y agresién. De igual forma, representantes de
esas asociaciones criticaron la creciente militarizacion en
zonas en donde habia grupos rebeldes y en el Distrito Fe-
deral.'""! Recriminaron al presidente mexicano el no ha-
berse entrevistado con Pierre Sané, y amenazaron con
obstaculizar la firma del Acuerdo entre México y la UE si
el gobierno mexicano no adoptaba medidas radicales pa-
ra fortalecer el respeto a las garantias individuales.''? Ze-
dillo, por su parte, explicé la parcialidad en los juicios de
las ONG como resultado de la mala comunicacion entre
éstas y el gobierno.'"?

La visita de un grupo de observadores italianos en
1998 es uno de los mejores e¢jemplos de la tension entre el
gobierno mexicano y actores extranjeros no gubernamen-
tales. Dicho grupo fue expulsado del pais por las autori-
dades migratorias una vez que expiroé su visa, y después de

'™ La Jornada, 24 de septiembre de 1997, pp. 1, 54.
" La Jornada, 25 de septiembre de 1997, pp. 45, 55.
" La fornada, 6 de octubre de 1997, p. 6.

2 id. p. 1.

U3 Ibid., p. 6.
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que hubiera realizado actos como el de traspasar un retén
militar en Ocosingo sin el permiso gubernamental corres-
pondiente.'" Otros casos discutidos fueron el de 12 ex-
tranjeros expulsados el 10 de abril por haber apoyado la
constitucion del municipio autéonomo “Ricardo Flores
Magon” en Ocosingo, Chiapas, y el del sacerdote francés
Michel Chanteau, quien habia culpado publicamente al
gobierno de las muertes de Acteal.'"”

El gobierno mexicano reaccion6 de diversas formas
ante la presencia, y las criticas, de las ONG a las condi-
ciones de los derechos humanos en el pais. De entre sus
respuestas, destaca su actividad en la OFA y el estableci-
miento de nuevas disposiciones para regular la observa-
cion internacional en territorio nacional. Desde 1997, el
gobierno mexicano habia intentado controlar la activi-
dad de las ONG a través de la OEA. Durante la 37a. Asam-
blea General, la representacion de México propuso una
serie de mecanismos que restringirian el acceso de las
ONG a la CIDH, y darian prioridad a las comisiones de dere-
chos humanos nacionales como canales de transmision de
inconformidades ante esta ultima. El argumento central
del gobierno mexicano senalaba que las ONG no siempre
tenian la informacion correcta, y no elaboraban adecua-
damente sus quejas, las cuales eran presentadas ante la
Comision antes de haber agotado los recursos naciona-
les.!'® La propuesta mexicana fue rechazada.

De esta manera, y en un contexto crecientemente
hostil, el gobierno opt6é por una medida unilateral: la ley

114 [ 4 Jornada, 8 de mayo de 1998, p. 5.

115 EEUU, Departamento de Estado, “Mexico Country Report on
Human Rights Practices for 1998”, 26 de febrero de 1999, http://
www.state.gov.

16 ].a Jornada, 2 de junio de 1997, p. 46, y 6 de junio de 1997, pp.
50, 65.
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para la observacion internacional, que establece la dura-
cion y condiciones de las visitas de extranjeros para obser-
var el estado de los derechos humanos en el pais. Esas
visitas deberdan hacerse en grupos de un maximo de diez
personas cada uno y por no mas de diez dias. Los intere-
sados deberan solicitar la autorizacion del gobierno me-
Xicano con seis meses de anticipacion, y demostrar la
“seriedad” de la organizacion a la que pertenecen, asi co-
mo su experiencia en la labor de observacion interna-
cional.’'” Sobra decir que ONG como Al y Human Rights

7 La Jornada, 8 de mayo de 1998, p. 5. Otras fuentes indican que
el permiso debe ser solicitado con sélo 30 dias de anticipacion, y que
los observadores deben presentar un itinerario y una agenda de activi-
dades detallados. EEUU, Departamento de Estado, “Mexico Country
Report on Human Rights Practices for 1998", 26 de febrero de 1999,
http://www.state.gov. De acuerdo con el Manual para observadores inter-
nacionales de derechos humanos en México, divulgado por el Centro de
Derechos Humanos Miguel Agustin Pro Judrez, el observador puede
solicitar dos tipos de visa: FMT (turista) o FM3 (visitante). La obten-
cion de la primera es relativamente sencilla y permite una estancia de
hasta seis meses, sin prorroga. El Manual, sin embargo, senala que el
gobierno mexicano no autoriza la observacion de derechos humanos
con esa visa, y considera que quien lo haga estara violando la Ley Ge-
neral de Poblacién. En respuesta, el documento argumenta que dicha
ley no prohibe expresamente esa labor. La FM3, al contrario, se otor-
ga para realizar actividades “lucrativas o no” y se adquiere s6lo me-
diante solicitud expresa en los consulados mexicanos o el Instituto
Nacional de Migracién. De esta forma, para obtener la visa de no in-
migrante “visitante de derechos humanos” se requiere, entre otras co-
sas: una carta de la organizacién a la que se pertenece, comprobante
de solvencia econémica para la estancia en México, y detallar el tipo de
trabajo que se va a realizar. El Manualanade que la FM3, en el caso
de visitantes de derechos humanos, puede contar con mas restriccio-
nes en lo concerniente a la estancia en el pais, el otorgamiento de
prorrogas y el cumplimiento de requisitos “arbitrarios”. Centro de De-
rechos Humanos Agustin Pro Juarez, Manual para observadores interna-
cionales de derechos humanos, http://gdomain.com/Flyingming.Com/
plataforma/docs/ma/doc3.html.
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Watch Americas (HRWA) reaccionaron negativamente ante
estas disposiciones, al destacar el caracter urgente de la
observacion internacional y cuestionar la validez de que
sea la Secretaria de Gobernacién la que juzgue la “legiti-
midad” de las ONG.!"® Mds atin, el director regional de HR-
WA aseguro que la nueva legislacion violaba la libertad de
expresion y de movimiento que el gobierno mexicano es-
taba comprometido a respetar por haber firmado diver-
sos acuerdos internacionales al respecto.'"?

Si en las secciones anteriores ha sido dificil determinar
el peso exacto de los Estados Unidos, la ONU, la OEA o la UE
en el reconocimiento por parte del gobierno mexicano del
problema de los derechos humanos y de las practicas elec-
torales, en ésta es todavia mas complicado por tratarse de
actores no gubernamentales. Como se ha visto, las autori-
dades mexicanas reconocen inicialmente una politica titu-
beante ante la intervencion, que a veces parecio6 salir de
control, de distintas ONG internacionales defensoras de los
derechos humanos en territorio mexicano. Paradojica-
mente, al final, el mecanismo del control pareci6 funcionar
en sentido contrario: de dentro hacia afuera. Asi, el go-
bierno mexicano demostré contar todavia con un impor-
tante margen de accion para regular las actividades de esas
organizaciones en el pais. El mejor ejemplo es, sin duda, la
legislacion para “visitantes” de derechos humanos. Esto no
hace sino confirmar la relevancia del ambito interno, el
cual, si puede regular la presencia externa, es capaz tam-
bién de actuar en dreas como los derechos humanos y la
cuestion electoral por sus propias razones.

18 Véase La Jornada, 16 de mayo de 1998, p. 12, y 31 de mavo de
1998, p. 5, v EEUU, Departamento de Estado, "Mexico Country Re-
port on Human Rights Practices for 1998, 26 de febrero de 1999,
http:/ /www.state.gov.

"9 La Jornada, 16 de mayo de 1998, p. 12.
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CONCLUSIONES

Como bien se sabe, la llamada “apertura” de México fue
inicialmente economica y después politica, y la primera se
dio en mucho forzada por las circunstancias —falta de al-
ternativas—, por lo que no se puede concluir que el cam-
bio econémico tuviera como fin ultimo el politico. Este
ocurri6é paralela o sucesivamente al econémico y fue re-
sultado de diversas causas. ;Como ubicar aqui los factores
internacionales?

El solo hecho de poder identificar cuatro actores pre-
sentes en la escena mexicana sugiere que influyen de al-
guna manera, directa o no, deseada o no, en procesos
internos o que, por lo menos, existe un vinculo entre
ellos y actores nacionales. Sin embargo, la relacion causal,
como se ha repetido con frecuencia, es dificil de estable-
cer. Ademas, si bien por razones analiticas y de orden se
distinguieron esos actores, la actividad de cada uno de
ellos, especialmente en los noventa, no debe verse fuera
de un contexto constituido por todos ellos, y otros mu-
chos, que actiian simultineamente. Al no poder escapar
al discurso internacional en pro de la democracia y los de-
rechos humanos que ha caracterizado a la posguerra fria,
el gobierno mexicano ha tratado de utilizar variables ex-
ternas a su favor, en la medida de lo posible, cuando se
trata de organizaciones internacionales gubernamenta-
les, y de controlarlas cuando se trata de actores no guber-
namentales, o gubernamentales como fue el caso de los
Estados Unidos durante gran parte de los ochenta. Asi, la
“dimension internacional” ha sido indudablemente un
acompanante del proceso de cambio politico en México,
que a veces incentiva, a veces refrenda y a veces estorba.

El papel de los Estados Unidos —de sus diversos intere-
ses y grupos— ha sido continuo, visible y polémico, pero es
riesgoso decidir si los gobiernos mexicanos han actuado
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de forma exclusivamente preventiva o reactiva. La eviden-
cia de los ochenta y los noventa sugiere una relacién en-
tre el gobierno de los Estados Unidos y la democracia en
¢+ México mas bien indirecta y, quiza, mas reactiva que pre-
. ventiva por parte del altimo. En el ambito electoral, con-
trasta la actitud de los Estados Unidos en las décadas de
los ochenta y los noventa: en el primer caso, diversos sec-
tores, gubernamentales o no, criticaron agresivamente los
procesos electorales mexicanos, contexto que aprovecho
el PAN para fortalecer su posicion recurriendo no sélo a
algunos grupos estadounidenses sino, también, a la CIDH.
El gobierno de México, por su parte, rechazé la “injeren-
cia externa” al defender la primacia de la jurisdiccién in-
terna. Durante los anos noventa, en segundo lugar, el
tema de los derechos humanos tomoé relevancia como
consecuencia del levantamiento zapatista de 1994 y una
serie de sucesos posteriores que ponian de manifiesto el
fragil estado de esos derechos en México. El gobierno y
otros sectores de los Estados Unidos adoptaron una acti-
tud mas moderada, aunque sobresale la actividad de algu-
nas ONG que siguieron de cerca los procesos electorales y
la evolucion de las acciones de las autoridades mexicanas
en relacion con las violaciones de los derechos humanos.
Los principales papeles, sin embargo, los tuvieron la ONU,
la OEA, ONG internacionales y, en menor medida, la UE. El
resultado de la presencia de estos actores en la escena
mexicana fue una mayor receptividad del gobierno de
México, e incluso cierta convergencia entre éste y las or-
ganizaciones gubernamentales internacionales en cuanto
a la seriedad de la problematica de los derechos huma-
nos. En lo que a las ONG extranjeras respecta, la actitud
de las autoridades mexicanas fue mucho mas defensiva, lo
que no significa que éstas no hayan puesto en marcha po-
liticas a favor de la proteccion de los derechos humanos y
la rectitud de los procesos electorales. Como se ha dicho,
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no puede medirse la influencia particular de las ONG sin
tomar en cuenta la actividad de la ONU y la OEA, asi como
el interés del gobierno mexicano por firmar el Acuerdo
con la UE. Es mas facil asegurar que en un contexto de cri-
tica internacional, e interna, las autoridades se ven obli-
gadas a tomar medidas para corregir problemas que de
hecho existen.

El proceso electoral que finalizo el 2 de julio de 2000
puede fortalecer el argumento de la primacia del ambito
interno en la democratizacion al tiempo que ilustra que es-
to no excluye al ambito internacional. Un hecho que fue
claramente interno, en cuanto a su diseno, sus actores y sus
resultados, fue “acompanado” y evaluado por actores ex-
ternos: 860 observadores provenientes de 57 paises, algu-
nos invitados por los partidos politicos y otros como dele-
gados de ONG, parlamentarios y funcionarios electorales.'®
La funcion de estos observadores fue, en términos genera-
les, refrendar la legitimidad de un desarrollo interno cuyos
resultados fueron incuestionables. Destaca, al respecto, el
reconocimiento de nacionales y extranjeros a la labor del
IFE, agente estrictamente interno. Para el ex presidente
Carter, por ejemplo, las elecciones marcaron un “hito” y
fueron un “parteaguas” para la democracia en México,'”!
mientras que para una especialista “[el] triunfo fue por un
margen amplio y un triunfo de Fox representa un gran ul-

timo paso para la democracia mexicana”.'*

120 Entre ellos estuvieron: Global Exchange, el IND, el IR1, el Centro
Carter, la Comisién Europea, Common Borders de Canadd, el Parlamen-
to Europeo v representantes de partidos politicos de América Latina.
En general coincidieron en elogiar la buena organizacion del proceso
electoral, a pesar de algunas denuncias.

12! La Jornada, 3 de julio de 2000, p. 14.

122 Susan Kaufmann Purcell, vicepresidenta del Consejo de las
Américas. La fornada, 4 de julio de 2000, p. 9. Para reacciones de la
prensa internacional, véase Reforma, 5 de julio de 2000, p. 4.
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Desde luego, por el momento no se puede asegurar la
viabilidad de la democracia por alternancia, y como se en-
cargard ésta de los derechos humanos. Valga concluir su-
giriendo que si julio de 2000 marcard un paso decisivo
hacia la consolidacion de la democracia en México corro-
borara también que fue un proceso acompanado de la di-
mension internacional.
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11. LAS TRANSICIONES PROLONGADAS
EN LAS NUEVAS DEMOCRACIAS AFRICANAS

Joel D. Barkan

“Yo corto, ta cortas”
(Lema de un partido nigeriano)

El venerable anciano, a quien se le sirve

la comida, no deja el plato limpio

o no tendrd mensajeros jévenes que le
hagan encargos.

(Proverbio yoruba, citado por Wole Soyinka)

¢Qué tan “prolongada” debe ser una transicion a la demo-
cracia para que se le clasifique como tal? ;Qué es una tran-
sicion prolongada? ;Hay una distincion conceptual entre
una sociedad que se encuentra inmersa en una transicion
prolongada y otra que se encuentra en una democracia no
consolidada? ;Cudles son las caracteristicas comunes a to-
das las transiciones prolongadas, y cuales son las caracte-
risticas que son unicas de cada tipo de sociedad y de Esta-
do? ;Qué podemos aprender de la experiencia Africana
para comprender las transiciones prolongadas en el resto
del mundo? El presente articulo intenta dar algunas res-
puestas a estas preguntas, basandose en la experiencia de
seis paises africanos: Sudafrica, Ghana, Kenia, Tanzania,
Uganda y Zambia.
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SIETE CONDICIONES ESTRUCTURALES
DE LAS TRANSICIONES AFRICANAS

La experiencia de Africa con la democracia es claramente
la mads limitada de todas las experiencias democratizado-
ras de la “tercera ola”. El Africa subsahariana se ha distin-
guido por la presencia simultinea de siete condiciones
estructurales o restricciones en casi todos sus paises. Aun-
que varias de estas condiciones también pueden hallarse
fuera del continente, la configuracion particular de las
mismas, mas que la presencia o ausencia de alguna de
ellas, es lo que hace a los paises africanos diferentes del
resto del mundo, con alguna excepcién.! Aunque hay cier-
tas variaciones en la forma en que se encuentran estas
condiciones en los 47 paises, son menores. Si bien los
agentes individuales han sido una variable importante en
las transiciones africanas, han actuado y seguiran actuan-
do dentro de un contexto muy claro de restricciones es-
tructurales.” Es este conjunto de restricciones el que ha
definido la naturaleza prolongada de las transiciones de-
mocraticas del continente:

1) Una experiencia anterior, “impuesta” y mwy breve, de go-
bierno democratico. Comparando con Latinoameérica, don-
de los intentos de democratizacion datan de principios

! Entre las excepciones obvias que vienen a la mente estdn los pai-
ses mds pobres y mds pequenios de Latinoamérica, como Bolivia y Pa-
raguay, asi como algunas de las repiblicas de Asia Central que
formaban parte de la extinta Union Soviética.

? La sugerencia de que la agencia estd severamente constrenida
por las condiciones estructurales sigue la linea de Michael Bratton y
Nicholas van de Walle, Democratic Experiments in Africa, Cambridge,
Cambridge University Press, 1997. Ellos argumentan que tanto la es-
tructura como la agencia son necesarias para explicar la naturaleza de
las transiciones democriticas en Africa, y que no prima una serie
de variables sobre las otras.
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del siglo XX, no hay ningun pais africano, con la posible
excepcion de Liberia, que haya buscado organizar sus ins-
tituciones politicas de acuerdo con principios democrati-
cos con anterioridad a 1958. Ademas, la mayoria de estos
paises que establecieron regimenes nominalmente demo-
craticos lo hicieron como parte del proceso de descoloni-
zacion y transferencia de poder a los lideres de los
movimientos nacionalistas que habian desafiado con éxi-
to el dominio colonial. Los acuerdos constitucionales e
institucionales eran invariablemente impuestos por el po-
der colonial saliente, y no el producto de las negociacio-
nes entre los actores politicos internos (por ejemplo, el
sistema parlamentario al estilo de Westminster en todas
las antiguas colonias britanicas). Los “pactos” que daban
vida a estos nuevos regimenes eran principalmente acuer-
dos entre el poder colonial saliente, que queria una salida
pacifica, y los lideres nacionalistas que buscaban simple-
mente el poder, sin preocuparse por establecer un marco
constitucional que especificara las reglas bajo las cuales
todas las facciones del pais participarian en el juego poli-
tico, una vez que dejasen de ser colonia. Pocos de estos
nuevos regimenes serian encabezados por democratas
convencidos.

2) Las condiciones economicas que se requieren para sostener
una democracia, o para lanzar una transicion, son muy preca-
rias. El ingreso per capita en Africa es de los mas bajos del
mundo.? Ademas, disminuy6 durante los anos ochenta en
la mayor parte de sus paises, aunque algunos han experi-
mentado una recuperacion parcial desde entonces. Esta
condicion, como ya han demostrado Przeworski et al., no
afecta el surgimiento de la democracia, sino su viabili-

3 World Bank, World Development Report 1999, Washington, DC,
World Bank, 1999.
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dad.* El bajo nivel de desarrollo econémico de Africa es
una de las principales razones que explican por qué la so-
ciedad civil es tan limitada, pues la experiencia, tanto
dentro como fuera del continente, sugiere que la presencia
de una sociedad civil fuerte es necesaria no solo para la
transicion democratica sino también para su consolidacion.

3) Cas: todos los paises africanos siguen siendo mayoritaria-
mente sociedades agrarias. Con muy pocas excepciones, COmo
son los casos de Sudifrica y de Gabén, de 70 al 95% de la
poblacion reside en dreas rurales, y el grupo ocupacional
mds numeroso es el de los campesinos.’> Consecuentemen-
te, la mayor parte de los africanos mantienen fuertes lazos
afectivos con su lugar de residencia y con los habitantes de
sus comunidades. Las normas de reciprocidad moldean las
relaciones sociales. En este contexto, los africanos general-
mente definen sus intereses politicos —es decir, sus intereses
como ciudadanos ante el Estado—-seguin donde viven y cua-
les son sus vinculos con sus vecinos, sobre la base de qué es
lo que hacen o cudl es su situacion socioeconomica. El he-
cho de que la mayoria de la poblacion se encuentre ligada
a la tierra y sea pobre también implica que se encuentra fi-
sicamente restringida en sus movimientos, una situacion
que refuerza sus nexos con las areas de origen.

4) Con muy pocas excepciones (Botswana y Somalia), todos
los paises africanos son sociedades plurales. Esto es, sociedades
habitadas por miembros de dos o mas grupos étnicos o

* Adam Przeworski, Michael Alvarez, José Antonio Cheibub v Fer-
nando Limongi, “What Makes Democracies Endure?”, Journal of Democ-
racy, vol. 7, nam. 1, 1996, pp. 39-55.

? El término campesinos se utiliza aqui para referirse a aquellos
agricultores que preducen para su propia subsistencia y para el mer-
cado. Al contrario de otras poblaciones campesinas de Asia y Latinoa-
meérica que no son duenas o no tienen acceso a las tierras, los
campesinos en Africa suelen poseer pequenos lotes, de una a cinco
acres, y normalmente cada familia cultiva el suyo.
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linguisticos, y cada uno de ellos habita un territorio clara-
mente marcado dentro de su nacion. La tendencia de los
africanos a definir sus intereses politicos por el lugar don-
de viven se acentia por el hecho de que los residentes de
diferentes dreas son, generalmente, aunque no siempre,
miembros de grupos étnicos diferentes o de subgrupos
(por ejemplo, clanes).

5) El Estado africano proporciona un porcentaje mds elevado
de ocupacion asalariada a la “clase media” que otros estados fue-
ra del continente. El Estado africano también ha sido, histo-
ricamente, el mayor movilizador de capital, aunque este pa-
pel suyo ha disminuido durante la ultima década. Esta
situacion es un reflejo de que la mayoria de los paises afri-
canos son sociedades agrarias pobres, donde el sector ma-
nufacturero es muy pequeno. Pocos han visto crecer una
clase media que no dependa del Estado para asegurar su
propio empleo, subsidio o reproducciéon. Pocos también,
exceptuando aquellos con grandes depodsitos minerales, co-
mo los productores de petroleo, que es el caso de Angola,
Gabon y Nigeria, han podido atraer una gran inversion ex-
tranjera directa. En este contexto, la poblacion busca un
cargo politico por los recursos que éste trae consigo —para
aumentar el consumo personal o el consumo de sus “clien-
tes” y, por tanto, para mejorar su propio status. Utilizando
el conocido lema de un partido politico nigeriano: “Yo cor-
to, ta cortas”, literalmente, “Yo como, til comes”.

6) La politica en Africa se ha caracterizado por normas “neo-
patrimoniales”™ de autoridad politica y de forma de gobierno. La
combinacion de pobreza extrema, una sociedad campesi-
nay la etnicidad en Africa definen una forma de hacer po-
litica a la que comunmente nos referimos como gobierno
neopatrimonial, o “la politica de la panza“.ﬁ La autoridad

5 Francois Bayart, The State in Africa: The Politics of the Belly, Lon-
dres y Nueva York, Longmans, 1993.
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neopatrimonial es una extension del concepto original
de Weber de la autoridad tradicional en el Estado-nacion.
Los regimenes neopatrimoniales son, por tanto, estados en
los que la autoridad politica recae en un lider u *hombre
grande” que gobierna mediante la asignacion de puestos y
otras formas de clientelismo para mantener la lealtad de
sus oficiales subordinados, con el apoyo o el asentimiento
de la poblacién en general. Los regimenes neopatrimo-
niales mantienen una similitud con las instituciones buro-
craticas (que se heredaron de la era colonial), pero son
débiles y su forma de operar esta generalmente interveni-
da por el lider. Las fronteras entre la esfera publica y la
privada estan diluidas a proposito en los regimenes neo-
patrimoniales, lo que provoca que la corrupcion sea su se-
llo distintivo.” El anterior presidente del antiguo Zaire,
Mobutu Sesse, y el presidente Daniel arap Moi de Kenia
son citados frecuentemente como los maximos exponen-
tes de esta forma de autoridad. Otras dos caracteristicas
de los regimenes neopatrimoniales son que el Estado es
invariablemente represor, aun si es débil, y que esta infla-
do, ya que hay un gran namero de funcionarios guberna-
mentales, siempre excedente respecto del necesario para
proporcionar los servicios publicos.

7) Los regimenes autoritarios de Africa siempre han sido mas
vulnerables a la presion externa para realizar reformas politicas

7 Juan Linz y Alfred Stepan, Problems of Democratic Transition and
Consolidation: Southern Europe, South America and Post-communist Europe,
Baltimore, MD, Johns Hopkins University Press, 1996, pp. 51-54, utili-
zan también referencias de Max Weber, que se refiere a este tipo de
régimen como “sultanato”, aunque su definicion parece ser aplicable
s6lo a los casos mas extremos de gobierno neopatrimonial, donde las
instituciones administrativas y militares estdn enteramente bajo el
control del lider, no hay Estado de derecho y el gobierno es dindstico.
La Repiblica Centroafricana bajo el emperador Bokassa, Haiti bajo
los Duvalier, Corea del Norte con los dos Kims, son algunos ejemplos.
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que los de otras regiones. Al final de los anos ochenta, casi to-
dos los estados africanos experimentaron tasas de creci-
miento econémico negativas y estaban incurriendo en
déficit presupuestarios y comerciales insostenibles. Tam-
bién estaban fuertemente endeudados, pues habian pedi-
do muchos préstamos para financiar esos déficit. Esta
situacion hizo que los paises africanos fueran cada vez
mas dependientes de la comunidad internacional para
conseguir fondos —en particular, del Fondo Monetario In-
ternacional (FMI) y del Banco Mundial (BM)-, principal-
mente fondos de ayuda “inmediata” (es decir, dinero en
efectivo). Los donadores proporcionaban la ayuda, pero
siempre con la condiciéon de que los paises receptores
aceptasen instrumentar paquetes de ajuste economico es-
tructural, o “programas de ajuste estructural” (PAE), para
que pudiesen situarse de nuevo en la senda del creci-
miento econémico. Aunque los requisitos especificos de
los PAE variaban de un pais a otro, generalmente exigian
que los gobiernos acortaran sus déficit presupuestarios,
terminaran con la practica de mantener tipos de cambio
fijos y sobrevaluados, privatizaran industrias estatales y, en
general, permitieran a las fuerzas del mercado determi-
nar el curso de la economia, particularmente en lo que se
refiere a la agricultura. La corrupcién también se convir-
tié en una preocupacion para los paises donadores de
fondos, aunque poco se hizo por reducirla.

Con los PAE se han obtenido resultados ambiguos, si
bien en casos concretos, como los de Ghana y Uganda,
han sido impresionantes. Sin embargo, la mayoria de los
regimenes opuso fuerte resistencia a los PAE. Para muchos
de los lideres neopatrimoniales, estas reformas eran ame-
nazadoras porque reducian su base de poder politico —sus
oportunidades para saquear los recursos del Estado y asi
proporcionar apoyos a sus seguidores. Para forzar el rit-
mo de las reformas economicas, algunos donadores em-
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pezaron a condicionar las ayudas a la implantacién de re-
formas politicas, ademads de los PAE, en el supuesto de que
un ambiente polftico mas liberal y transparente, y en defi-
nitiva democratico, llevaria a una mejor conduccion de la
politica macroeconomica. El fin de la Guerra Fria en 1989
y la liberacion de Nelson Mandela en 1990 dieron nuevos
impetus a la reforma politica. Para finales de 1993, ocho®
de los paises donadores mds importantes condicionaron
su ayuda a la liberalizacion politica (esto es, a que se pu-
siera punto final a los abusos contra los derechos huma-
nos, y a que se respetara la libertad de expresion, de
reunion y de prensa) y, en menor medida, a una demo-
cratizacion que se definia invariablemente como la cele-
bracion exitosa de elecciones multipartidistas.

Es importante subrayar que, sin embargo, los grandes
donadores de ayuda “inmediata” —el FMI, el BM y Japon-—
se han negado por lo general a condicionar dicha ayuda a
las reformas democraticas. La han condicionado, si, a un
criterio de “buen gobierno™.? Por otro lado, la suspension
de la ayuda no explica el comienzo de las transiciones a la
democracia en Africa ni su extension. De hecho, Bratton
y van de Walle argumentan convincentemente que las
transiciones democraticas en Africa no fueron causadas
por las presiones de los donadores ni por otros factores
internacionales, sino por las fuerzas internas cansadas de
gobiernos autoritarios.'” De todas maneras, los paises afri-

8 Estados Unidos, Canada, Dinamarca, Holanda, Noruega, Suecia
y, en menor medida, Alemania y el Reino Unido.

? Durante los afios noventa, el BM y el FMI definieron “buen go-
bierno” estrictamente en términos de eficacia y ausencia de corrupcion.
En 1999, el BM amplio esta definicion al exigir mayor transparencia gu-
bernamental y rendicién de cuentas, asi como mayor participacién
popular en el proceso politico y en la construccién de instituciones “de-
mocraticas”.

' Michael Bratton y Nicholas van de Walle, op. cit.
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canos siempre han sido muy vulnerables a la presién de
los donadores de fondos, y la comunidad internacional
ha proporcionado apoyos politicos muy importantes a
aquellos actores internos que desafian a los gobiernos au-
toritarios. Los grupos que retan al poder buscan activa-
mente el apoyo de los donadores para este propdésito, y
otros mas sustantivos en las areas de asistencia técnica y fi-
nanciera a la sociedad civil, para la convocatoria a eleccio-
nes y para el fortalecimiento de las instituciones politicas
que contrarrestan el poder establecido. La comunidad de
donadores se ha convertido, por tanto, en una parte muy
visible del proceso de democratizacion en Africa, aunque
pocas veces ha actuado como mediadora entre los gober-
nantes autoritarios blandos y quienes buscan la transicion.

LA DINAMICA DE LAS TRANSICIONES PROLONGADAS
EN AFRICA

Teniendo en cuenta esta configuracion de condiciones,
especificamente las seis primeras, ni la politica de grupos
de interés ni la politica corporativista —dos caracteristicas
de las sociedades industriales avanzadas o en vias de in-
dustrializacion— son significativas en Africa. Tampoco lo
son las cuestiones enmarcadas en las opciones ideologicas
estandar de la derecha y la izquierda. De hecho, las prefe-
rencias ideologicas tienen poco o nada que ver con las so-
ciedades agricolas de minifundistas, es decir, sociedades
donde casi no hay latifundistas ni gente sin tierra, dentro
de la poblacion rural. De hecho, la politica clientelar y las
redes de patronazgo que unen al Estado y la sociedad ru-
ral son las formas predominantes de movilizacion politi-
ca. Los lideres movilizan a sus seguidores en las dreas
rurales con la promesa de los recursos que el Estado les va
a proporcionar —trabajos u otros favores a individuos, o
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bienes publicos para la comunidad local, como escuelas,
clinicas de salud, carreteras o suministro de agua.

Un importante producto de esta situacion es que los
dirigentes autoritarios tienden a representar una sola re-
gion geografica y al grupo €tnico que reside en ella, o ala
coalicion de regiones que contienen un grupo étnico de-
terminado. Por tanto, la oposicion suele ser una coalicién
0 una coalicion fragmentada con caracteristicas similares.
Otra caracteristica de esta situacion es que, del regreso a la
politica multipartidista en Africa, en la mayoria de los pai-
ses, ha resultado una serie de regiones o zonas dominadas
por un partido, en vez de ser una serie de areas con dos o
mas partidos a lo largo de todo el territorio. Lo que pare-
ce ser un sistema multipartidista visto a distancia o dentro
del Congreso nacional es, de hecho, algo bastante diferen-
te —una serie de redes clientelares, cada una de las cuales
representando a un grupo étnico-regional distintivo.

La estructura politica antes y al principio de la transi-
cion democratica en Africa es diferente de la que encon-
tramos en el autoritarismo burocratico de Latinoameérica,
Corea o Taiwan. La estructura politica tampoco se parece
a aquella que se presenta en el sur o en el este de Europa,
dos regiones con una experiencia democratica previa mas
amplia, y que estan mucho mas desarrolladas economica-
mente y mds urbanizadas que Africa. Sélo en Sudaifrica, el
pais mas urbanizado del continente, existen las condicio-
nes internas y la estructura politica mas proxima a la fase
de pretransicién que se observa fuera de Africa, aunque
el sistema de dominacion racial de ese pais es bastante pe-
culiar; inicamente otro de los paises de la tercera ola de
democratizaciones, Namibia, tiene semejanzas con é€l, y
posiblemente también Zimbabwe.

En este contexto, las preguntas de qué es una transi-
cién prolongaday en qué se distingue de un largo periodo
de consolidacion democratica pueden ser dificiles de se-
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parar. Cuando comparamos el tipo ideal de Eisenstadt con
las conocidas formulas de Huntington y de Linz y Stepan,
la distincion entre transicion prolongada y consolidacion
democratica parece mas clara. Las transiciones prolongadas
son esos largos periodos de tiempo que conducen a una
eleccion realmente competitiva, “libre y justa”, en la que
hay una posibilidad de cambio de un gobierno autoritario,
o lo que quede de €l, a un gobierno emanado de la oposi-
cion. La consolidacion democrdtica es 1o que viene después de
la eleccion transicional. Para Huntington, esto ocurre
cuando el pais pasa el examen electoral en dos ocasiones.'!
Para Linz y Stepan, cuando los miembros de una sociedad
alcanzan un consenso sobre la practica democrdtica, con-
cebida ampliamente como el tnico tipo de régimen acep-
table, “el tinico juego en la ciudad”."” Bajo cualquiera de es-
tas dos definiciones, la consolidacion democridtica puede
tardar décadas en conseguirse. La definicion de Hunting-
ton se centra unicamente en las elecciones, y se necesita
mucho mas que la celebracion de una serie de comicios ad-
ministrativamente aceptables para que el examen de las
dos elecciones se apruebe.'®

Sin embargo, ni la discusion de Eisenstadt sobre las
transiciones prolongadas, ni la mayoria de las discusiones
sobre consolidacion democritica dedican mucho tiempo
a considerar las transiciones en sistemas neopatrimonia-
listas. En este contexto, la distincion conceptual entre
transicion y consolidacion puede venirse abajo, porque
aquélla no termina hasta que el Estado, en medio del pro-

' Samuel P. Huntington, The Third Wave, Norman, OK, y Lon-
dres, University of Oklahoma Press, 1991, pp. 266-267.

2 Linz y Stepan, op. cit., p. 5.

'¥ Véase, por ejemplo, los siete requisitos para la democracia de
Robert A. Dahl, Robert A. Dahl, Democracy and its Critics, New Haven,
CT, Yale University Press, 1989, pp. 221-222,
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ceso de democratizacion, no adquiere algunos de los atri-
butos de una democracia consolidada. Dicho de otra ma-
nera, las elecciones realmente competitivas y los pactos
no ocurren sino hasta después de que todos los actores im-
portantes en el proceso se hayan puesto de acuerdo en
que la democracia es “el tinico juego”. En estos casos, las
transiciones prolongadas y la consolidacion pueden ser
una sola y la misma cosa, o son procesos que se solapan
sustancialmente, si no es que completamente.

Sin detenerse mas en el debate conceptual, el hecho
es que muchas transiciones democrdticas se desarrollan
lentamente y se alargan en el tiempo, lo que puede llegar
a ser una década o mas, en aquellos paises en los que los
regimenes autoritarios, o el sector duro dentro de ellos,
simplemente se niegan a dejar el poder. Esto es particu-
larmente cierto en el contexto neopatrimonial, y después
de leer la discusion de Eisenstadt es facil entender por
qué. Si, como €l sugiere, los opositores al gobierno autori-
tario pueden dividirse —tanto analitica como practica-
mente— entre aquellos que “buscan la transicion”, los que
“buscan patronazgo”y los “duros antirrégimen”,'* una dis-
tribucion tipica de las élites opositoras a lo largo de estas
tres categorias, en la mayoria de los paises africanos, ten-
dria unos porcentajes de 30, 60 y 10, respectivamente.
Los porcentajes reales varian, por supuesto, de un pais a
otro, pero, por mucho, la categoria mas importante en to-
dos los paises, con la notable excepcion de Sudafrica, se-
ria la de aquellos que “buscan patronazgo”, debido a la
presencia de las condiciones 1 a 6 que ya mencionamos
en la secciéon anterior.

14 Todd Eisenstadt, “;Remolinos en la tercera ola? Las transicio-
nes prolongadas en las teorias sobre democratizacion”, en Reynaldo
Yunuen Ortega Ortiz (ed.), Caminos a la democracia, México, El Cole-
gio de México, 2000, pp. 87-120.
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En algunos paises como Zambia, la proporcién de
aquellos que “buscan patronazgo” es probablemente ma-
yor, quizas de alrededor de 90%. En 1991, en ese pais, un
partido de oposicion unido pudo, con la ayuda de la co-
munidad internacional de donadores, presionar al régi-
men autoritario de Kenneth Kaunda para que convocase
a elecciones multipartidistas, y fue capaz de conquistar el
poder con aproximadamente 80% del voto. Sin embargo,
una vez en el poder, Fredrick Chiluba, del Movimiento
para la Democracia Multipartidista (MDM), goberné como
su predecesor —acosando a la oposicion y manteniendo su
cohesion interna con métodos clientelares tradicionales.
El compromiso de llevar a cabo una transicién democrati-
ca genuina ha sido minimo por parte de Chiluba, de sus
colegas en el gobierno y de los miembros de su partido,
todos ellos “comen” ahora de la mesa del patronazgo. Ha-
bia algunos prominentes “buscadores de la transicion”
dentro del MDM cuando se reté a Kaunda,'® pero fueron
marginados en los dos anos que siguieron a la toma del
poder por su partido. Los duros antirrégimen eran relati-
vamente pocos antes y después del cambio de gobierno.
El punto principal es que, incluso cuando el antiguo ré-
gimen autoritario cedio a la convocatoria a una eleccion
“libre y justa”, la politica de Zambia no habia cambiado
estructuralmente, ni en la manera de gobernar de los nue-
vos lideres. Las tendencias neopatrimoniales continuan,
porque hay una demanda a favor de estas practicas por
parte de la poblacion, debido a la naturaleza de esta so-
ciedad. En este caso, hubo elecciones y el gobierno cam-
bié, pero la transiciéon (¢o es la consolidacion?) continda.

Una mayoria de paises africanos ya ha celebrado elec-
ciones multipartidistas desde los anos noventa, pero los

'3 Especialmente Rodger Chongwe, que fue por un tiempo minis-
tro de Asuntos Constitucionales.



388 JOEL D. BARKAN

regimenes autoritarios continian en el poder. Para fina-
les de 1999, sélo tres paises, Somalia, Suazilandia y Zaire
(ahora, Republica Democratica del Congo), no habian
convocado a elecciones multipartidistas. Sin embargo, en
los 41 paises que tuvieron elecciones, muchos por segun-
da vez, ha habido cambio de gobierno sélo en 13, es decir,
un tercio. En algunos casos notorios, especialmente Gha-
na, Kenia, Tanzania y Uganda, los regimenes autoritarios
han utilizado las elecciones competitivas para mantenerse
en el poder fragmentando a la oposicion, aislando a los
duros antirrégimen y comprando a aquellos que buscan
relaciones clientelares. Tratar con los que quieren la tran-
sicion ha sido mucho mas complejo, ya que los gobernantes
autoritarios, por un lado, los acosan, y, por otro, intentan
acomodarlos, aunque sea parcialmente, para asegurar su
participacion en la transicion prolongada o en el periodo
de inmovilidad. S6lo en Kenia hemos encontrado algo
que se asemeja a un pacto entre el régimen autoritario y
la oposicion —en este caso, un paquete de reformas cons-
titucionales minimas, sin las cuales la oposicion hubiera
boicoteado las segundas elecciones multipartidistas de
1997.

También deberia tenerse en cuenta que en todos es-
tos casos el régimen autoritario ha tenido una decidida
ventaja sobre la oposicion, por al menos cuatro razones,
ademas de su capacidad para dividir, presionar o comprar
a aquellos opositores que buscan patronazgo. Estas venta-
jas son, primero, que tenia la autoridad para determinar
la fecha de las elecciones. Segundo, que los que detentan
el poder han ejercido un monopolio casi completo sobre
los medios de comunicacion. Tercero, que los que deten-
tan el poder se han beneficiado de una organizacion par-
tidista mas fuerte y mas desarrollada. Aunque la mayoria
de los partidos que estan en el poder consisten funda-
mentalmente de redes de patrones y clientes, estas redes
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pueden ser amplias y profundas, geograficamente ha-
blando, comparadas con las de la oposicion, cuya fortaleza
organizativa tiende a concentrarse en unos cuantos ba-
luartes. En el caso de Tanzania, el gobernante Chama cha
Mapinduzi (CCM-Partido de la Revolucion), disenado al
estilo soviético, permanece como la organizacion politica
mas poderosa, con delegaciones en cada distrito y en la
mayoria de los pueblos del pais. Ningun otro partido pue-
de movilizar a los votantes como el CCM, una capacidad
que le permitié a éste conseguir 59% del voto y 80% de
los puestos en el Legislativo en las elecciones de 1995, a
pesar de haber gobernado insatisfactoriamente por mas
de 20 anos. La cuarta ventaja, y quizas la mas importante,
es que los estrategas de los partidos en el poder tienen
mas experiencia y habilidades en el arte de las modernas
campanas politicas que sus opositores. Mientras que los
gobernantes autoritarios realizan encuestas de opinion,
contratan personal especializado para sus campanas y ma-
nipulan las fronteras electorales y, en general, las reglas
para mantenerse en la posicion mas favorable, los parti-
dos opositores no estan alerta o simplemente no le dan la
importancia que tienen a todos estos esfuerzos.

En suma, las transiciones prolongddas en Africa son el
resultado del enfrentamiento de regimenes autoritarios
principalmente con agentes que buscan el patronazgo y
que cuentan con experiencia politica limitada. Estos regi-
menes han tenido, hasta el momento, pocos incentivos
para establecer pactos que podrian alterar sustancialmen-
te las reglas constitucionales. Al mismo tiempo, han satis-
fecho las demandas tanto de los partidos de oposicién
como de la comunidad internacional para convocar a
elecciones, sabiendo que las elecciones multipartidistas
no pueden poner en riesgo su permanencia en el poder.
Los comicios libres pueden ocurrir, por tanto, antes de
que exista una transicion significativa, y pueden ser parte
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de un prolongado proceso de transicion, mas que el pun-
to final o culminante del mismo. i

A pesar de este patron, las elecciones en Africa tam-
bién tienen su significado. Aunque no debemos caer en
la “falacia electoral”, que consiste en creer que los comi-
cios son la parte fundamental y final de las transiciones,
- es importante recordar que, en los contextos neopatrimo-
niales, incluso las elecciones defectuosas impactan en el
proceso de transicion al menos de tres maneras. Primero,
como Eisenstadt hace notar, la legalizacion de los parti-
dos opositores y la convocatoria a elecciones multiparti-
distas a menudo ayuda a crear zonas de control de la
oposicion —en el gobierno local o regional. Esto es parti-
cularmente cierto en Africa, como ya mencionamos en la
secciéon anterior. Mientras que la oposiciéon puede fraca-
sar en su intento por constituirse en una amenaza seria
para el partido en el poder en el ambito nacional, su con-
trol sobre ciertas partes de la periferia puede implicar, al
menos, que el partido de Estado y su monopolizacion y
personalizacion de la autoridad politica se comiencen a
erosionar. La mejor analogia es la del rat6n mordisquean-
do el proverbial pedazo de queso. Después de un tiempo,
el pedazo, en este caso el Estado autoritario, ya no existe.

En segundo lugar, las elecciones, combinadas con el
rcsurglmtento de la prensa libre en Africay el fin de la re-
presion de la sociedad civil, han abierto un espacio politi-
co considerable en la mayoria de los paises, espacio que
no existio sino hasta principios de los anos noventa y que,
probablemente, esté creciendo.

Los casos de Ghana y Kenia son muy sugerentes para
explicar lo que parece que estd ocurriendo a través de to-
do el continente. En lo que se puede describir como una
serie de batallas en las que las fuerzas de la oposicion se
mueven dos pasos hacia adelante y uno hacia atras, los
partidos opositores aumentan lentamente su representa-
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cion y consolidan su base politica en sucesivas elecciones.
En el curso del tiempo, el margen del partido en el po-
der, tanto en términos porcentuales como en cuanto al
numero de puestos en el Congreso nacional, disminuye,
hasta el punto en que la oposicion alcanza finalmente
una mayoria. Por ejemplo, en 1991, cuando el teniente
Jerry Rawlings volvié a instaurar un gobierno civil en el
pais, gano la eleccion presidencial en medio de fuertes de-
nuncias de fraude, y su partido obtuvo una amplia mayo-
ria en el Legislativo, luego de que los partidos opositores
boicotearan las elecciones parlamentarias. El resultado
fue un enfrentamiento entre el gobierno y la oposicion.
En 1997, Rawlings ganoé otra vez, pero en unos comicios
abiertos y transparentes que no se objetaron. A resultas
de esto, y puesto que con el boicot se habia logrado muy
poco, la oposicion participé en las elecciones parlamenta-
rias y gané una minoria, aunque sustancial, en el Legisla-
tivo. Ahora los debates parlamentarios son un didlogo en
Ghana. Aliada con la prensa, la oposicion en el Congreso
estd en condiciones de poder ejercer algin control sobre
el Ejecutivo. La democratizacion continia en Ghana, aun-
que sea lentamente.

Un escenario similar parece estar levantandose en Ke-
nia. En 1992, tras la suspension de un paquete de ayuda
internacional de 350 millones de doélares, Kenia celebro
sus primeras elecciones multipartidistas en 26 anos. En
una campana marcada por el acoso sistematico a los parti-
dos de oposicion, Daniel arap Moi y su partido, la Union
Nacional Africana de Kenia (UNAK), regresaron al poder
al ganar un tercio del voto mayoritario, y una mayoria en
la Asamblea Nacional de 112 puestos contra 88. Los si-
guientes cinco anos, Moi obstruyo la labor de la oposicion
e intent6 comprar a quienes “buscaban patronazgo”, au-
mentando con ello sus escanos a 124 contra 76. Durante
ese tiempo, la nueva prensa libre de Kenia y las organiza-
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ciones de la sociedad civil, muchas de las cuales estan par-
cialmente financiadas o reciben ayudas de donadores in-
ternacionales y de organizaciones no gubernamentales
(ONG) internacionales, probaron sus fuerzas. Cuando las
elecciones programadas para 1997 se acercaban, los que
“buscaban la transicién” dentro de la oposicion se mantu-
vieron firmes y unidos con los “duros antirrégimen” para
exigir una nueva redaccion de la Constitucion de Kenia,
previamente a las elecciones. Moi se demoro, pero acor-
do6 un paquete de minirreformas. Estas incluian garantias
para una campana sin acosos y una distribucién propor-
cional de los 12 puestos designados por el presidente para
la Asamblea Nacional después de las elecciones. El resul-
tado final fue un nuevo Parlamento en el que el partido
en el poder gané una mayoria de sélo cuatro puestos. Esto
implicé que la oposicion tuviera una oportunidad inmejo-
rable para aprobar su legislacién, a pesar de las objecio-
nes del gobierno de Moi. Los dias en los que se podia
obstruir la accion opositora se habian terminado, aun
cuando el momento en el que Moi y sus contrincantes lle-
guen a un acuerdo para negociar una nueva constitucion,
un pacto final, no acabe de estar claro en el horizonte.
Un tercer y ultimo resultado del proceso electoral es la
composicion cambiante de las élites politicas nacionales.
Dicho sencillamente, aparece una nueva generacion de
legisladores cuya division entre agentes que “buscan la tran-
sicién”, los que “buscan patronazgo” y los “duros antirré-
gimen” es diferente de la existente en la generacion ante-
rior. Mientras que la proporcién de la nueva generacion
que se clasifica como “duros antirrégimen” puede que no
sea significativamente mayor que la que existia previamen-
te, si es mas impaciente, desea una transicion democratica
genuina y contiene un numero mucho mayor de personas
que “buscan la transicién”. Mas jovenes y mejor educados
que sus predecesores, estos politicos quieren una ruptura
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con el pasado autoritario, aunque sélo sea porque esa rup-
tura es conveniente para sus intereses y los de sus simpati-
zantes. Siendo recién llegados al juego politico, se en-
cuentran fuera de las redes de patronazgo de los politicos
mas antiguos y establecidos, especialmente del circulo mas
cercano al régimen autoritario y sus lideres. Por otro lado,
el régimen se halla, en ese momento, bajo una gran pre-
sion internacional para reducir su tamano, incluyendo la
privatizacion de empresas publicas y otros recursos utiliza-
dos para el patronazgo, por lo que la probabilidad de que
los miembros de la nueva generacion se beneficien de las
relaciones clientelares es mucho menor que la que tuvie-
ron los de la anterior. Es decir, esta generacion tiene menos
que perdcr, a menudo nada que perder, si sus integrantes
se convierten en agentes que “buscan la transicion”, en vez
de “buscar patronazgo”.

Los miembros de esta nueva generacion de politicos
pertenecen tanto al grupo del partido gobernante como
al grupo opositor, pero posiblemente su mayor impacto
sea en el primero, porque ellos constituyen o aumentan
su faccion “moderada”. Lo que era un régimen unificado
y neopatrimonial de seguidores leales alrededor del lider,
es ahora un régimen cada vez mas fragmentado, que no
puede proveer suficientes probadas para mantener su co-
hesion. También es muy importante la tendencia crecien-
te entre los miembros de la nueva generacion, de todos
los partidos, a relacionarse unos con otros, cruzando las
lineas partidistas. Estdn menos sujetos al patronazgo de
sus lideres respectivos, patronazgo va en declive, y no es-
tan divididos por consideraciones ideologicas, por lo que
son politicos que se acercan mas entre si y favorecen mas
las reformas, tanto politicas como econdmicas, que los
viejos politicos. Al trabajar juntos también aumentan las
presiones por los pactos o la negociacion de un nuevo
marco constitucional para crear un orden democratico.
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Hoy, en Kenia como en Uganda y Sudafrica, es evidente
el surgimiento de una nueva generacion de lideres politi-
cos. Su presencia nos sugiere que un aspecto importante
de las transiciones prolongadas es que la vieja guardia po-
litica se va acercando a su fin, como resultado de un cam-
bio lento pero inexorable. Como el proverbial cambio de
los granos de arena en las dunas, el régimen autoritario
es obligado a cambiar desde dentro. Y, finalmente, inclu-
so el lider mismo y sus colegas deben dejar sus puestos,
aunque no sea por otra razon que por su avanzada edad.
Por ejemplo, Daniel arap Moi tiene ahora 75 anos y esta
impedido constitucionalmente para buscar un nuevo man-
dato como presidente de Kenia, por lo que en febrero de
2000 anuncié que se retirara definitivamente cuando su
mandato termine en el ano 2002.

SEIS EJEMPLOS DE TRANSICION PROLONGADA

Ahora realizaremos un analisis de seis casos de transiciones
prolongadas, considerando sus caracteristicas comunes y
sus diferencias, las cuales presentamos en el cuadro 1. Los
casos se colocan de izquierda a derecha teniendo en cuen-
ta su grado aproximado de “terminacion”, esto es, si el pais
ya ha finalizado su transicion o si estd cerca de hacerlo. De
las seis naciones consideradas en el cuadro, solo a Sudafri-
ca se le puede clasificar —de acuerdo con la definicion uti-
lizada en este articulo-'® como un pais que ha finalizado
una transicion prolongada y que se ha movido a la siguien-

'8 Que el pais en cuestién haya pasado por un largo periodo de
tiempo previo a la celebracién de una eleccion competitiva, “libre y jus-
ta”, en la que haya una posibilidad de alternancia en el poder, alter-
nancia de un régimen autoritario, o lo que quede de él, a favor de la
oposicion.
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te etapa de consolidacion democratica. Ghana puede cru-
zar este umbral en su proxima eleccion nacional, progra-
mada para el ano 2001, asi como Kenia en el 2002. Aunque
ambos paises aun estan gobernados por dirigentes autori-
tarios, que se han mantenido en el poder “ganando” elec-
ciones multipartidistas, los dos han experimentado un
cambio sustancial en lo que se refiere a liberalizacion poli-
tica desde principios de los anos noventa. Esto ha provoca-
do un resurgimiento de la sociedad civil, que es algo mas
fuerte y crece auiin con mas brios en estos paises. Aunque di-
vidida, la oposicion ha aumentado su proporcién del voto
a mas de 40% en los dos casos, por lo que el juego politico
se ha convertido en un proceso mucho mas competido.
También esta surgiendo una nueva generacion de lideres
politicos mas comprometidos que sus predecesores con la
idea de hacer que la democracia funcione, y con una pro-
porcion mayor de personas que “buscan la transicion” que
de aquellas que “buscan patronazgo”. También en Kenia se
reconoce la necesidad de negociar un pacto constitucional,
aunque el proceso de acuerdo sea dolorosamente lento.

CUADRO 1
Seis ejemplos de transiciones prolongadas

Suddfrica  Chana Kenia  Tomania  Uganda  Zambia

Continuacion del gobierno

neo-patrimonial no parcial si parcial s sf
Elecciones libres y justas si si parcial  parcial  parcial no
Elecciones competidas parcial s s parcial  parcial no
Oposicion fragmentada si si si si si si
Nueva generacion politica

€N ascenso si i si  pococlaro  si pococlaro
Predominan los que buscan

la transicién si pococlaro  pococlaro  no  pococlare  no

Predominan los que buscan
patronazgo no pococlaro  pococlaro  si pococlaro s
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CUADRO 1 (Conclusion)

Sudfrica  Ghana Kemia  Tanzamia  Uganda  Zambia

El partido gobernante

capitaliza los recursos

v las ventajas organizativas

del gobierno algo si s1 si si st
Fortaleza de la

sociedad civil grande mediana mediana pequena pequena pequena
Transicion iniciada

desde arriba no st no st si no
Pacto o constitucidn

negociada si no parcial no parcial no
Representacion

proporcional para

asegurar la representacion

de las minorias si no no no no no
Federalismo o proceso de

devolucion de la autoridad

para asegurar la

representacion de

las minorias si si no sl st no
Transicion prolongada

terminada (entrando en una

etapa de consolidacion) si sacercandose? ;acercindose? no no no

Fuente: compilacion del autor.

Las posibilidades de finalizar la transicion prolongada
en Tanzania, Zambia y Uganda son mucho mads remotas.
En estos tres paises, el partido en el poder (o “movimien-
to”, como se hace llamar en Uganda) controla aproxima-
damente 80% de los puestos en el Congreso nacional. En
Tanzania y Uganda, la transicién se orquest6 “desde arri-
ba”, mientras que en Zambia el partido que desafio al ré-
gimen autoritario busca ahora desacelerar el ritmo hacia
la completa transicion. Aunque ninguno de los tres paises
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sigue manteniendo un régimen de partido tnico del tipo
que habia pmllferado en Africa desde mediados de los
anos sesenta hasta principios de los noventa, el ambito
para el juego politico competitivo sigue siendo limitado.
Quizd lo mas revelador sea que estos paises, comparados
con Sudafrica, Ghana y Kenia, siguen teniendo una socie-
dad civil relativamente débil y exclusivamente urbana.

Un dltimo factor critico para determinar el final de
una transicion prolongada es la voluntad por parte de las
élites autoritarias y por parte de las élites democraticas de
proporcionar espacios para la representacion de las mi-
norias, sean éstas raciales o étnicas. El éxito del pacto ne-
gociado en Sudifrica dependia, en ultima instancia, del
acuerdo previo entre el partido en el poder, del régimen
del apartheid, con el Congreso Nacional Africano (CNA) y
el Inkatha Freedom Party, para que adoptaran un sistema de
representacion proporcional y una forma de federalismo
que garantizara la representaciéon de las minorias. En
Ghana, el establecimiento de un gobierno elegido popu-
larmente en el ambito regional ha diluido parcialmente
el conflicto étnico alli latente. Tanzania y Uganda estdan
en el proceso de transferir una parte del poder del go-
bierno central hacia los distritos y niveles inferiores. El
surgimiento de estos acuerdos en los anos noventa repre-
senta una gran ruptura con el pasado, cuando toda la au-
toridad se concentraba en el centro. Sin embargo, que
estos acuerdos sean exitosos para mitigar el conflicto va a
depender de hasta qué punto el poder y los recursos fi-
nancieros realmente se transfieran, y hasta qué punto las
élites del gobierno central estén preparadas para aceptar
la existencia de areas controladas por la oposicion. Esta
tolerancia esta bien establecida en Sudafrica, y esta afir-

mandose en Ghana, pero todavia no acaba de producirse

en los cuatro paises restantes.
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PRONOSTICO

El concepto de transicion prolongada es tutil para aprehen-
der el proceso y el ritmo de las transiciones democriticas
en Africa, por la razén obvia de que éstas se han desarro-
llado lentamente y muchos lideres autoritarios todavia
mantienen el poder después de adoptar las formas, aunque
no la sustancia, de la democracia, especialmente por lo que
hace a la convocatoria a elecciones multipartidistas. Ri-
chard Joseph ha caracterizado este proceso como “demo-
cracia virtual” y Fareed Zakaria lo denomina “democracia
intolerante”.!” Estos dos escritores y otros, como los que co-
laboran en este libro, intentan comprender esta realidad
patente, es decir, para muchos de los paises de esta tercera
ola de democratizacion, o bien las transiciones estan dete-
nidas o bien, como se argumenta en este articulo, depen-
den del surgimiento de una nueva generacién politica.

En su amplio y agudo analisis sobre los primeros cinco
anos de las transiciones Africanas, de 1989 a 1994, Bratton
y van de Walle sostienen que el predominio de los regime-
nes neopatrimoniales en Africa hace mas improbable que
sus transiciones finalicen con un pacto entre las élites para
lograr el establecimiento rapido o el reestablecimiento del
gobierno democratico.'® Sin embargo, también senalan
que las élites neopatrimoniales se dividen entre si por cau-
sas como €l acceso a las probadas politicas y que los pactos
pueden ocurrir en “etapas posteriores” al mandato neopa-
trimonial.’

'7 Richard Joseph, “Africa’s Virtual Democracies”, trabajo presen-
tado en el encuentro anual de la Asociaciéon Americana de Ciencia
Politica, septiembre de 1997, y Fareed Zakaria, “The Rise of Illiberal
Democracy”, Foreign Affairs, 1997, pp. 22-24.

1* Michael Bratton y Nicholas van de Walle, op. cit.

Y Ibid., p. 87.
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Observar durante seis anos mas el proceso en Africa
nos ha permitido entender por qué los regimenes neopa-
trimoniales pueden resistir las presiones a favor de la re-
forma democratica en los primeros anos de la transicion,
y por qué dichos regimenes se acaban agotando con el
paso del tiempo. En las primeras etapas, los partidos de
oposicién estan dominados por aquellos que “buscan pa-
tronazgo” y, al mismo tiempo, las élites en el poder no se
encuentran todavia bajo una presion muy fuerte, por parte
de la comunidad internacional de donadores, para limi-
tar la provision de recursos necesarios para el patronazgo.
En las ultimas etapas, hay un cambio. Cuando una nueva
generacion de lideres politicos empieza a afiliarse tanto a
los grupos en el poder como a los opositores, a través de
las repeticiones del proceso electoral, el predominio
de aquellos que “buscan patronazgo” disminuye mientras
que el nimero de los que “buscan la transicion” va au-
mentando lentamente. El lapso de tiempo para que se re-
alice este cambio en la composicion de las €lites y de los
grupos de oposicion, de tal manera que los que buscan la
transicion controlen el proceso, probablemente no sera
de menos de una década, p051blemente dos. Debemos re-
cordar que la mayoria de las transiciones en Africa han
implicado una eleccion nacional, o0 maximo dos eleccio-
nes, y éstos son hechos que ocurren normalmente una vez
cada cinco anos. El argumento de este articulo plantea
que una conclusion exitosa de las transiciones prolonga-
das en Africa depende, en gran medida, del cambio en la
composicion y las actitudes de las €lites politicas, por lo
que es muy improbable que este proceso avance suficien-
temente luego de una o dos elecciones. De hecho, es sélo
después de la segunda ronda de elecciones fundadoras
cuando empezamos a ver el surgimiento de una nueva ge-
neracion, aunque todavia no dominante. Entonces co-
mienzan las duras negociaciones de las que va a resultar
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un nuevo orden constitucional que afiance las posibili-
dades de instaurar la democracia en el continente. Por
tanto, dadas las condiciones en Africa, el final de la transi-
cién prolongada y el logro de una amplia consolidacion
democratica pueden ocurrir casi al mismo tiempo.



12. CONSOLIDACION Y FRACASO
DE LA DEMOCRACIA: LECCIONES
DE BANGLADESH Y PAKISTAN

Steven I. Wilkinson*

INTRODUCCION

A finales de los anos setenta y durante los anos ochenta,
los gobiernos autoritarios en Pakistan y en Bangladesh in-
tentaron legitimar sus regimenes introduciendo el mismo
tipo de democracia limitada, familiar para los académicos
que estudian las “transiciones prolongadas” en México, Po-
lonia y Brasil.! El general Zia, quien goberné Pakistin de

* Quisiera agradecer los comentarios de Reynaldo Yunuen Orte-
ga Ortiz y Todd Eisenstadt a una version de este articulo, que escribi
antes del golpe militar de octubre de 1999 en Pakistan.

! Jonathan Fox, “The Difficult Transition from Clientelism to Citi-
zenship: Lessons from Mexico”, World Politics, vol. 46, nim. 2, 1994,
pp- 151-184; y David Olson, “Compartmentalized Competition: The
Managed Transitional Election System of Poland”, Journal of Politics,
vol. 55, 1993, pp. 415-441. De acuerdo con la definicién de Joel Bar-
kan, las transiciones prolongadas son esos largos periodos de tiempo
(diez anos o mds) que conducen a una eleccién realmente competiti-
va, “libre y justa”, en la que hay una posibilidad de alternancia de un
gobierno autoritario, o lo que quede de €l, hacia un gobierno de opo-
sicion. Véase, en este mismo volumen, Joel D. Barkan, “Las transicio-
nes prolongadas en las nuevas democracias africanas”.
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1977 a 1988, cooptd a los disidentes politicos animandolos
para que crearan partidos de oposicion leales y propor-
cionandoles incentivos para que participaran en elecciones
parcialmente libres y asi conformar las nuevas asambleas
locales, provinciales y nacionales. El general Ziaur Rahman,
quien goberné Bangladesh de 1975 a 1981, y su sucesor, el
general Muhammad Ershad, también crearon nuevos
partidos politicos y nuevas instituciones electorales para
canalizar la oposicion politica a sus regimenes.

A pesar de las similitudes —obvias entre las transicio-
nes prolongadas en Bangladesh y Pakistan—y del hecho
de que hasta antes de 1971 ambos paises compartian un
legado politico e institucional, Bangladesh ha tenido ma-
- yor éxito que Pakistdn a la hora de consolidar su demo-
cracia durante los anos noventa. En 1991, los dos grandes
partidos politicos en Bangladesh acordaron reemplazar
el sistema presidencial autoritario establecido en 1975
con el sistema parlamentario que ya se habia disenado en
la Constitucion original del pais en 1972. El Parlamento
de Bangladesh aprob6 una enmienda constitucional en
1996 —inica entre los paises en proceso de democratiza-
cion— que impide a los gobiernos que utilicen su poder
para manipular las elecciones. Desde 1996, todos los go-
biernos salientes de Bangladesh han tenido que entregar
el poder a uno provisional, neutral, que administra las
elecciones para el siguiente gobierno. La legitimidad que
tiene en este momento el sistema politico de Bangladesh
se puede comprobar por el alto grado de participacion
electoral. En las elecciones generales de 1996, la partici-
pacion fue de 73%, la mayor que se recuerde en el pais.

Mientras tanto, en Pakistan, el sistema presidencial y
el resto de las instituciones establecidas por los militares
permanecieron después de 1988. Por tres ocasiones, du-
rante el periodo 1988-1999, el presidente, actuando con
la aprobacion del jefe de asesores del ejército, destituyo al
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primer ministro.? Durante este tiempo, el ejército en Pa-
kistan continué manteniendo un papel politico muy im-
portante, y varias dreas clave, como el presupuesto de
defensa, el programa nuclear, los servicios de inteligencia
y algunos aspectos de la politica exterior, estuvieron fuera
del control civil.? Los grandes partidos politicos continua-
ron minando la confianza de los paquistanies en la demo-
cracia. La Liga Musulmana dirigida por Nawaz Sharif y el
Partido del Pueblo de Pakistan (PPP) dirigido por Benazir
Bhutto son culpables de actos de corrupcion a gran esca-
la, y han utilizado el poder del Estado contra sus oponen-
tes politicos. La participacion de 20% en las elecciones de
1997, 1a menor en la historia del pais, mostré el evidente
grado de rechazo popular hacia los politicos.* En octubre
de 1999, para alivio de la mayoria de los paquistanies
(aunque sin duda por poco tiempo), el general Pervaiz
Musharraf destituy6 al primer ministro Nawaz Sharif me-
diante un golpe incruento.

Este articulo explica por qué las transiciones prolon-
gadas de Bangladesh y Pakistdn, aparentemente similares
durante los anos ochenta, llevaron a resultados tan dife-
rentes en los noventa: la inestabilidad y el regreso al go-

2 Adam Przeworski, Michael Alvarez, José Antonio Cheibub y Fer-
nando Limongi analizan las razones por las que los sistemas presiden-
ciales hacen mas dificil la consolidacion democratica, en “What
Makes Democracies Endure?”, Journal of Democracy, vol. 7, nam. 1,
1996, pp. 44-47.

? Véase Hasan Askari Rizvi, “Civil-Military Relations in Contempo-
rary Pakistan”, Survival, Londres, verano de 1998:

* La participacion electoral para la Asamblea Nacional fue de
61.5% en 1970 y de 61.88% en 1977. Para 1993, el desencanto con el
proceso electoral nacional ya estaba tan extendido que la participa-
cién disminuyé a 40%, y para 1997 alcanzé apenas 20 %. “Straitjacket
Democracy”, The Herald, febrero de 1997, nimero especial sobre las
elecciones, pp. 45-48.
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bierno militar en Pakistan, y una consolidacion democra-
tica exitosa en Bangladesh. Vamos a subrayar el papel que
tuvieron tres factores en este proceso.

) CUADRO 1
Comparacion de las transiciones prolongadas y sus resultados
en Pakistan y Bangladesh
Bangladesh Pakistdn

Sociedad civil fuerte Si No
Represion prolongada de la No Si

sociedad civil
Gobiernos militares perjudiciales Si No

para los “militares como institucién”
Politicas consociacionales utilizadas No Si

para manejar los conflictos étnicos

Consolidando con Democracia

éxito la democracia no consolidada

En primer lugar, un gobierno castrense representa
una amenaza mayor en Bangladesh que en Pakistan para
lo que Stepan llama “la institucién militar”.> Esto hace
que las fuerzas armadas en Bangladesh sean mas propen-
sas a separarse del poder y apoyen la democratizacion. A
pesar de que el general Ershad intenté permanecer en el
poder durante las protestas masivas de 1990 en Bangla-
desh, muchos oficiales del ejército se negaron a apoyarlo.
Se negaron, en parte, porque estaban preocupados por la
reaccion internacional, y en parte por el crecimiento de
la corrupcion en el cuerpo militar. Pero mas importante
aun era el miedo que sentian de que, al apoyar a Ershad,
regresaran los conflictos violentos entre las facciones del

® Alfred Stepan, Rethinking Military Politics: Brazil and the Southern
Cone, Princeton, NJ, Princeton University Press, 1998, pp. 30-31.
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ejército, como habia ocurrido en los anos setenta y princi-
pios de los ochenta. En segundo lugar, el contraste entre
Bangladesh y Pakistin nos recuerda la importancia de
que exista una sociedad civil auténoma durante la transi-
cion desde un gobierno autoritario, como existia en el
primero. En los momentos cruciales (1987, 1990 y 1996),
la sociedad civil de Bangladesh obligé a los politicos reti-
centes y corruptos a unirse en un frente contra el gobier-
no militar y a reformar las instituciones autoritarias. El
hecho de que en Bangladesh la mayoria de las organiza-
ciones crucen las lineas étnicas, de género, de partido y
de familia ha sido vital para dar a la sociedad civil la capa-
cidad organizativa y la legitimidad popular para promo-
ver la consolidacion democratica. El tercer factor es el
fracaso de las estructuras consociacionales para contener
los conflictos étnicos en Pakistan, y el que la polarizacion
étnica haya obstaculizado el desarrollo de una sociedad
civil capaz de presionar a los militares y a los politicos pa-
ra que se sumen a la democracia.

LA EVOLUCION POLITICA DE PAKISTAN Y BANGLADESH

La transicion prolongada y el fracaso de la consolidacion
en Pakistan

Desde 1947 —ano de la independencia— hasta 1971 la poli-
tica en Pakistan estuvo dominada por la cuestiéon de cudn-
ta autonomia se deberia conceder a los bengalies del este
del pais, que representaban 54% de la poblacion total,
pero solo eran una pequena proporcion del ejército, del
servicio civil y de la élite comercial. La Liga Awami domi-
naba en el este de Pakistan y se oponia a varias de las po-
liticas del gobierno central: la imposicion del urdu como
la lengua nacional, electorados separados para hindues y
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musulmanes, movimientos para hacer del islam la reli-
gion del Estado (lo que alienaba al 23% de la minoria
hindu del este), el uso de las divisas del yute para desarro-
llar el oeste del pais, y la escasa representacion de los ben-
galies dentro del Estado paquistani.®

La Constitucién de 1956 fue concebida como una so-
lucion al problema de Bengala. Fue el resultado de largas
negociaciones entre los politicos punjabis y muhajirs del
oeste y la Liga Awami del este.” En primer lugar, se unie-
ron las cuatro provincias del oeste de Pakistan en una sola.
En la Asamblea Nacional tendrian representacion iguali-
taria los paquistanies del oeste, 46% de la poblacion, y los
paquistanies del este, que son el 54% restante.

A cambio de aceptar esta menor representacion, se
les prometi6 mayores fondos para el desarrollo a los
paquistanies del este, mayor proporcion de puestos en
el ejército paquistani y en el servicio civil, y el reconoci-
miento del bengali como la segunda lengua oficial. De-
safortunadamente, este compromiso fue inaceptable para
muchos de los politicos, funcionarios y militares punjabis
y muhajirs que sentian que con ello se le daba demasiado
poder politico al este de Pakistan y a su minoria hindu.
Para muchos politicos en la asamblea del Punjab, por
ejemplo, la representacion del este deberia ser sustancial-
mente menor que la del oeste. Ghulam Ali Talpur, el mi-
nistro del interior del Punjab, recomendé al gobierno la

¢ La proporcién de hindiies en el este de Pakistan/Bangladesh ha
disminuido fuertemente desde la independencia, en parte debido a
los graves disturbios de los anos cincuenta. En los anos noventa, cerca
de 10% de la poblacién era hindu.

7 Los muhajirs (literalmente “refugiados”) son los descendientes
de los siete u ocho millones de musulmanes que huyeron de India a
partir de 1947-1950. La mayoria habla urdu como primera lengua. Se
establecieron en las dreas urbanas del oeste de Pakistdn, especialmen-
te en Karachi y Hyderabad, las mayores ciudades de la provincia Sind.
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CUADRO 2

Desequilibrios étnicos en el Estado de Pakistan

en los afios sesenta

Oeste de Pakistan Este de Pakistan
(Bengala)
Porcentaje de la poblacién 46 54
Porcentaje de funcionarios
en el gobierno
Servicio civil central 84 16
Servicio exterior 85 15
Generales del ejército 84 16
Ejército 95 5
Armada (técnicos) 81 19
Armada (no técnicos) 91 9
Pilotos de la fuerza aérea 89 9
Indicadores econémicos
PIB per capita 1959-1960 355 269
rupias rupias
PIB per capita 1969-1970 473 291
rupias rupias
Crecimiento del PIB per
capita 1959-1965 4.4% 2.6%

Fuente: Daljit Singh y Katherine Singh, “The Military Elites and
Problems of National Integration in India and Pakistan”, Indian _Journal
of Politics, vol. VII, nim. 2, diciembre de 1973, pp. 165-176; Lawrence
Ziring, Pakistan in the Twentieth Century: A Political History, Karachi,

oup, 1997, p. 57.

linea dura, que aplastara a los “secesionistas” del este con
“mano de hierro”.® En 1958, el ejército siguié su consejo.
Para controlar las elecciones nacionales programadas
para febrero de 1959, el general Ayub Khan usé los distur-

¥ Lawrence Ziring, Bangladesh from Mujib to Ershad, Dacca, Univer-

sity Press, 1992, p. 36.
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bios del este como un pretexto para llevar a cabo un gol-
pe militar. Esto acab6 inmediatamente con la posibilidad
de una “dominacién bengali” a través del proceso electo-
ral, pero se eludié el problema subyacente. Durante los
anos sesenta, el régimen militar de Ayub ignoré totalmen-
te los términos del compromiso de 1956 con el este del
pais. Sus divisas continuaban siendo gastadas en el oeste,
las diversas asambleas provinciales y nacionales eran des-
bandadas y, como puede verse en el cuadro 2, el Estado
paquistani continuaba bajo el dominio de los del oeste.

El régimen militar de Ayub Khan fue desmantelado fi-
nalmente por el general Yahya Khan, quien lo reemplazo
después de los disturbios del oeste de 1968. En diciembre
de 1970, por razones que no estan totalmente claras, Yah-
ya Khan permitié que se celebraran elecciones libres y
Justas, con los puestos distribuidos con base en un criterio
demografico y no en el principio de paridad entre el este
y el oeste. Los paquistanies del este votaron mayoritaria-
mente por la Liga Awami, que gané 160 de los 162 sitios
en el este, y, por tanto, una mayoria en la Asamblea Na-
cional con 300 parlamentarios. Yahya Khan y la élite pun-
jabi-muhajirs no estaban dispuestos a ser gobernados por
los paquistanies del este, y decidieron no conceder el alto
grado de autonomia exigido por la Liga Awami. Anuncia-
ron que la primera reunion de la Asamblea Nacional se
“retrasaria”. Cuando surgieron las protestas masivas en el
este, el ejército paquistani lanzé una ofensiva brutal con-
tra los estudiantes, politicos e intelectuales bengalies, y
mat6 a miles de personas. Esta accién precipit6 la decla-
racion de independencia por parte de la Liga Awami y se
desencadend una cruenta guerra civil que duré mas de
un ano. La guerra terminé gracias a la intervencion de la
India, la derrota del ejército paquistani y la independen-
cia plena del este de Pakistan, que se convirtié en la nue-
va nacion de Bangladesh en enero de 1972,
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Después de la pérdida del este de Pakistan y la derrota
a manos de la India, el desmoralizado ejército paquistani
se hizo a un lado para dejar espacio al gobierno elegido
popularmente y presidido por Zulfikar Ali Bhutto, lider
del ppp. Tras una luna de miel que duré de dos a tres
anos, Bhutto traté de solucionar el problema de la cre-
ciente oposicion a su gobierno encarcelando a aquellos
que rechazaban sus politicas de nacionalizacion, prepa-
randose para manipular las elecciones y estableciendo
una guardia pretoriana de 20 000 efectivos, la Fuerza de
Seguridad Federal, como un contrapeso al ejército. Estas
medidas propiciaron el segundo golpe militar, el de 1977,
encabezado por el general Zia ul-Haq, quien goberné Pa-
kistan como presidente desde junio de 1978 hasta su
muerte en un accidente aéreo en 1988.

Durante los anos ochenta, el general Zia tuvo mucho
éxito en dividir y cooptar a importantes segmentos de la
oposicion paquistani. Inicialmente esto se hizo a través de
los nuevos cuerpos electorales que incorporaban a las €li-
tes rurales. En 1979 y 1983, por ejemplo, Zia convocé a
unas elecciones locales que crearon una clase de politicos
también locales, especialmente propietarios de tierras,
que dependian del gobierno central para otorgar preben-
das politicas. Para prevenir que los comicios se utilizaran
como foro para los partidos de oposicion, Zia aprob6 una
ordenanza en 1979 que prohibia la postulacion como
candidatos de aquellos que hubieran estado afiliados a al-
gun partido politico después del 20 de diciembre de
1971.° Tranquilizado con los resultados electorales locales
de 1979 y 1983, Zia decidi6 en 1985 convocar a elecciones
no partidistas para la Asamblea Nacional. A la mayoria de
los politicos de oposicion se les prohibié contender, pero
Zia hizo excepciones con el partido islamico mas grande,

? “The Roots of Self-Rule”, The Herald, diciembre de 1987.
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el Jamaat-e-Islami, que simpatizaba con la politica de isla-
mizacion del régimen.

En 1985 Zia pensaba ya en establecer un partido de
base amplia y fundado en las relaciones clientelares, lo
que ayudaria a sustraer aun mas apoyos a los partidos de
oposicion. Convencié6 a Muhammad Khan Junejo para
que organizara a un buen numero de delegados de la
Asamblea Nacional para formar la Liga Musulmana Pakis-
tani (LMP).!? Disponiendo de los recursos del Estado, este
partido estaba bien preparado para competir contra la
“oposicion que buscaba la transicion”, especialmente el
PPP, cuando las elecciones para la Asamblea Nacional se
abrieron finalmente a todos los participantes. De 1985 a
1987, el gobierno de la LMP utilizé los fondos desembolsa-
dos por Zia para embarcarse en un programa de compra
del voto sin precedentes, entregando billones de rupias a
la gente sin casa y a los pobres, en un esfuerzo para de-
mostrar su preocupacion por el hombre comun. Esta ope-
racion de compra de votos ayudo a la LMP a ganar unas
elecciones para los gobiernos locales en noviembre de
1987, donde no se presentaban otros partidos. La buena
organizacion de la LMP, sus éxitos electorales y los recur-
sos del gobierno puestos a su disposicion la ayudaron a
atraer a reconocidos politicos opositores. En 1987, por
ejemplo, el vicepresidente del partido religioso Tehrik-I-Isti-
gal, junto con varios de sus correligionarios, se sumo a
la LMP.!! La estrategia de Zia de cooptar a la oposicién
no marché siempre sobre ruedas. Zia destituyo al gobierno
de la LMP de Junejo en 1988 cuando sintié que ésta estaba
cambiando de un partido que “buscaba relaciones clien-

Y Aunque el nombre “Liga Musulmana” ya era antiguo, el part-
do era esencialmente una organizacién nueva.

! Lawrence Ziring, “Public Policy Dilemmas and Pakistan's Nation-
ality Problem”, Asian Survey, vol. XXVIII, agosto de 1988, pp. 800-802.
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telares” a uno que se identificaba cada vez mas con las de-
mandas a favor de una transicién democratica. Pero en
general la estrategia fue muy eficaz. La incorporacién exi-
tosa y prolongada de importantes sectores de la oposi-
cion, llevada a cabo por Zia a través de varias iniciativas
electorales, pudo haber ayudado a terminar con el go-
bierno directo de los militares en Pakistan, al hacer que la
democratizacion les pareciera menos peligrosa a éstos
cuando Zia murié en 1988. Pero corromper a grandes
grupos de la oposicion iba a provocar algunos efectos per-
judiciales para la consolidacion democratica del pais.

En 1988, la transicion que siguidé a la muerte de Zia
fue dirigida por las élites, con el presidente y el ejército
estableciendo los términos de la apertura politica y garan-
tizando sus propias posiciones a través de enmiendas
constitucionales y cldusulas de inmunidad.'? Hasta princi-
pios de los anos noventa, el ejército también intenté in-
fluir directamente en la politica, canalizando grandes
sumas de dinero hacia los conservadores (incluyendo al
primer ministro Nawaz Sharif) y para la “direccion de los
medios de comunicacién”.!* Cuando Benazir Bhutto y el
PPP ganaron las elecciones de 1988, ella tuvo que enfren-
tarse a lo que un periodista denominé el “terreno de Zia™:
el Senado, que estaba ocupado por simpatizantes del régi-
men autoritario saliente, y a la principal coalicion de la
oposicion, la dominada por la Liga Musulmana (IDA), com-

'? Zia hizo que la Asamblea Nacional aprobara la octava enmien-
da a la Constitucién de 1985. Esta proclama que: “todas las 6rdenes,
ordenanzas, regulaciones de la ley marcial y 6rdenes para imponer la
ley marcial presidenciales sean aceptadas, adoptadas y declaradas, in-
dependientemente de las decisiones o juicios emitidos por las cortes o
por cualquier otra entidad”.

¥ Para conocer mis detalles sobre los 70.32 millones de rupias
que el ejército pagd a los candidatos y a los medios de comunicacion
en las elecciones de 1990, véase Newsline, junio de 1999, pp. 50-51.
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puesta por politicos que habian sido cooptados por el
régimen de Zia en los afios ochenta.'* Antes de tomar po-
sesion de su cargo, Benazir tuvo que reunirse con los ge-
nerales y hacerles varias promesas: dejar que el presidente
Ishaq Khan sirviera durante todo su mandato, mantener
al ministro de asuntos exteriores y no reducir el presupues-
to del ejército.!” En los afios noventa hubo varias crisis
cuando los gobiernos elegidos popularmente fueron des-
tituidos, o estuvieron a punto de ser destituidos, porque
sus acciones desagradaban al jefe del ejército paquistani o
al presidente, o afectaban sus prerrogativas personales.'®
En 1995, por ejemplo, el gobierno de Benazir Bhutto fue
casi destituido después de una lucha de poder sobre la
cuestion de si debia ser el primer ministro o el presidente
el que nombrara al proximo presidente del Comité Con-
junto de las Fuerzas Armadas.!”

Los esfuerzos por la reforma se debilitaron mucho en
los anos noventa debido a la calidad de la “sociedad poli-
tica” de Pakistian, especialmente de sus partidos e institu-
ciones politicas, que siempre ha sido muy pobre. Muchos
partidos y politicos se han acostumbrado, desde los tiem-
pos de Zia en que iban en “busca de patronazgo”, a utili-
zar el poder del Estado para ganar los comicios. Los dos
grandes partidos politicos eran corruptos, internamente
no democraticos, y con frecuencia usaban al Estado para
manipular los resultados de las elecciones locales, provin-
ciales y nacionales. L.a Liga Musulmana de Pakistan (LMP),

14 “The Zia Milestone”, Far Eastern Economic Review, 4 de enero de
1990.

'» Hasan-Askari Rizvi, “The Military and Politics in Pakistan”, Jour-
nal of Asian and African Studies, vol. XXVI, 1991, pp. 27-42.

16 Tahir Amin, “Pakistan in 1993: Some Dramatic Changes”, Asian
Survey, vol. 34, febrero de 1994, pp. 191-199.

'7 Saeed Shafqat, “Pakistan under Benazir Bhutto”, Asian Survey,
vol. 36, nim. 7, julio de 1996, p. 661.
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por ejemplo, gano las locales en mayo de 1998 en el Punjab,
donde controlaba al gobierno provincial, utilizando una se-
rie de técnicas familiares a los estudiosos de comicios en re-
gimenes de partido tnico. El dia previo a las elecciones, el
gobierno de la LMP cambi® las fronteras de muchos distritos
y el emplazamiento de los colegios electorales a fin de con-
fundir a los candidatos de la oposicion y a los agentes elec-
torales. En las areas rurales, los colegios electorales se
situaban deliberadamente en lugares controlados por la
LMP. En las elecciones locales, a los funcionarios se les orde-
naba invalidar las papeletas de los candidatos de oposicion
por haber sido marcadas de manera incorrecta. Estos candi-
datos podian hacer que los tribunales frenaran el proceso
de invalidacidon, pero ello producia un alto nivel de incerti-
dumbre entre los votantes, quienes no sabian si su candida-
to podia realmente acceder a su puesto. En el juego politico
basado en el patronazgo en la zona rural del Punjab, donde
las conexiones con los representantes son vitales, dicha in-
certidumbre es como el beso de la muerte electoral.'®

El PPP no era mejor. La primera ministra Benazir Bhutto
se enfrento a Nawaz Sharif utilizando el poder del gobierno
federal contra €l, cuando Sharif dirigia el gobierno provin-
cial del Punjab en 1989-1990. En 1998, respondié a un ata-
que de la LMP a su partido en el Punjab de la misma
manera, intentando desestabilizar al gobierno provincial.
Ella utilizé el control del gobierno federal sobre los bancos
nacionalizados, las companias de gas y electricidad y varios
programas de obras publicas para recompensar a los punja-
bis que habian votado por los candidatos del PPP, y castigar
a aquellos que habian votado (incluso bajo presion) por la
Liga Musulmana de Pakistan.'?

¥ “Formula for Success”, The Herald, junio de 1998.
19 Ibid. .
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La transicion prolongada y la consolidacion exitosa
de Bangladesh

En enero de 1972, poco después de que el ejército de la
India invadiera el este de Pakistan y derrotara a su ejérci-
to, Bangladesh conquisté finalmente su independencia de
Pakistan. En marzo de 1973, la Liga Awami del sheikh Mu-
jib, que encabezo la campana a favor de la independencia,
gand por una mayoria abrumadora (73% de los votos y
292 escanos en el Parlamento) la primera eleccion general
celebrada en el pais. Sin embargo, de 1973 a 1975, el
sheikh Mujib perdio el apoyo de muchos bengalies debido
a la corrupcion de su gobierno, el mal manejo econémico
y los ataques a sus opositores politicos. En 1974, Mujib
cre6 un ejército personal, con 20000 efectivos, el Jatiyo
Rakhi Bahini, que le dio poderes para detener a sus rivales,
y prohibi6 a los partidos politicos realizar aquellas activi-
dades que eran “perjudiciales para el interés nacional”.?’
En 1975, Mujib alteré la Constitucion para hacerse nom-
brar presidente, y proclamoé que, a partir de ese momento,
Bangladesh seria un Estado de partido tnico.

En agosto de 1975, un grupo de 47 jovenes oficiales
del ejército, preocupados porque el presidente Mujib era
corrupto e injusto en el trato que daba a los oficiales que
habian estado en Pakistan durante la guerra de indepen-
dencia, lo asesinaron junto con la mayor parte de su fami-
lia. De agosto a octubre de 1975, un régimen militar mas
estable tomo el control, comandado por el general mayor
Ziaur Rahman, jefe del personal del ejército. El general
Zia se convirtio en el presidente Zia cuando el presidente
interino se retiré en abril de 1977, y mas tarde intent6

* Muhammad A. Hakim, “Bangladesh: The Beginning of Milita-
rised Politics?”, Contemporary South Asia, noviembre de 1998, pp. 283-301.
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consolidar su administraciéon.”! La poblacién de Bangla-
desh, desesperada por lograr alguna estabilidad después
de cinco anos de problemas y disturbios, le dio a Zia un
gran apoyo en un referéndum de aprobacion de su man-
dato en mayo de 1977, y lo volvié a elegir en los comicios
presidenciales de junio de 1978. En 1979, el presidente
Zia suavizo las restricciones a los partidos de oposicion
con el objeto de persuadirlos a participar en las eleccio-
nes parlamentarias de junio de 1979, en las que el Partido
Nacional de Bangladesh (PNB) del general Zia gan6 47%
del voto y 292 de los 300 escanos.

En mayo de 1981, cuando parecia que Zia iba a poner
en manos de civiles su administracion, €l y varios de sus
aliados mas cercanos fueron asesinados en otro golpe de
Estado. Después de un breve y caético interludio bajo un
presidente provisional, el Consejo de Seguridad Nacional
del general Muhammad Ershad tomo el control en enero
de 1982. Ershad gobern6 Bangladesh desde 1982 hasta
que las manifestaciones masivas lo obligaron a dejar su
puesto en diciembre de 1990. Durante esos ocho anos,
Ershad intenté consolidar su gobierno estableciendo su
propio partido politico (el partido Jatiya), persuadiendo
a los partidos de oposicion a participar en las elecciones y
creando nuevos upazillas (consejeros locales electos) para
construir una red de estos funcionarios dependientes del
patronazgo del Estado.”” También se embarcé en un ex-
tenso programa de privatizaciones para ganarse ¢l apoyo
empresarial.”® En 1984, Ershad fundé el Janadal (Partido

1 El presidente Zia (Ziaur Rahman) de Bangladesh no tiene nin-
guna relacion con el presidente Zia de Pakistdn (Zia ul-Haq).

2 Al final del mandato de Ershad, incluso estas elecciones de upa-
zilla se estaban convirtiendo en un problema. En las elecciones de
upazilla de 1990, los candidatos oficiales de Jatiya ganaron sélo 50%
de los puestos.

# Lawrence Ziring, op. cit., p. 159.
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del Pueblo), un partido de oposicion leal que conten-
deria en las elecciones. En enero de 1986, reorganizé el
Janadal como el partido Jatiya. Ambos partidos fueron
creados para construir apoyos para Ershad en las dreas ru-
rales y atraer a politicos de los grandes partidos de oposi-
cion, a los que se les prometié ministerios en el gobierno
y recompensas materiales si se unian a Janadal o a Jatiya.**

A pesar de esto, asi como de las profundas diferencias
entre los dos lideres opositores, el movimiento contra Ers-
had en Bangladesh permanecié mucho mas beligerante y
cohesionado frente al gobierno autoritario que la oposi-
cién democratica en Pakistan.?® Ya en 1983, la oposicion
en Bangladesh acordé presionar con un pliego comun de
cinco demandas: el levantamiento de la ley marcial, la res-
tauracion de los derechos fundamentales, la celebracion
de elecciones parlamentarias, la liberacion de los presos
politicos y el enjuiciamiento de los responsables de la ma-
tanza de los estudiantes que se manifestaron en marzo de
1983.2° Y prometieron boicotear las “elecciones sin opcio-
nes” de Ershad hasta que no se cumplieran estas deman-
das. Ershad pudo evitar este boicot s6lo una vez. En 1986,
prometio que los ministros del partido Jatiya dimitirian
antes de las elecciones, que aboliria algunas de las institu-
ciones de la ley marcial y que no utilizaria los recursos del
Estado para apoyar a los candidatos de su partido.?” Aun-
que con reservas, la Liga Awami acepto participar en las
elecciones parlamentarias de ese ano, probablemente
porque pensaba que el acceso al poder del Estado le per-

% Ibid., p. 170.

» Sheikh Hasina cree que el difunto esposo de Begum Khalida, el
presidente Ziaur Rahman, estuvo involucrado en el asesinato de su pa-
dre, el presidente Mujib, en 1975.

% Syed Serajul Islam, “Bangladesh in 1986: Entering a New Phase”,
Asian Survey, vol. 27, nam. 2, febrero de 1987, p. 164,

27 Ibid.
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mitiria competir por el apoyo popular contra el Partido
Nacional de Bangladesh.

El éxito del presidente Ershad, al incorporar a parte
de la oposicion, fue muy breve. Los miembros de la Liga
Awami boicotearon la Asamblea Nacional tan pronto co-
mo se dieron cuenta de que las reformas prometidas no
se iban a llevar a cabo. Después de 1986, los diversos boi-
cots de la oposicion no causaron grandes deserciones. La
Liga, el PNB y casi todos los demas partidos boicotearon la
eleccion presidencial de 1986, que confirmo la posicion
de Ershad como jefe de Estado. Ershad intenté nueva-
mente en 1988 persuadir a la Liga Awami a participar en
las elecciones nacionales convocadas para marzo, pero €s-
ta se nego, en parte porque era consciente de que la po-
pularidad del PNB habia crecido como consecuencia de su
decision de abstenerse de contender en las parlamenta-
rias de 1986. Las elecciones de marzo de 1988 también fue-
ron boicoteadas con éxito por los grandes partidos, pues
en ellas sélo participé 10% de la poblacién.”® En mayo de
1988 Ershad cambié de tactica. Trato de dividir a la oposi-
cién aprobando una nueva enmienda a la Constituciéon
del pais que hacia del islam la religion del Estado. Pero
aunque esta enmienda logré crear algunas divisiones en-
tre el PNB (que apoyaba la medida) y la Liga Awami (que
se oponia a la misma), no tuvo el éxito pretendido en
cuanto a su objetivo central: sacar a Ershad del poder.?

En noviembre y diciembre de 1990, los partidos politi-
cos, sindicatos, asociaciones profesionales y organizacio-

28 Svedur Rahman, “Bangladesh in 1989: Internationalization of
Political and Economic Issues”, Asian Survey, vol. 30, nam. 2, febrero
de 1990, p. 150.

? Syedur Rahman, “Bangladesh in 1988: Precarious Institution
Building Amid Crisis Management”, Asian Survey, vol, 29, febrero de
1989,
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nes civicas se enfrentaron en la mayoria de las ciudades
nuevamente con el general Ershad,; organizaron manifes-
taciones masivas contra su gobierno. Aunque Ershad pen-
s6 utilizar la fuerza para romper este movimiento, tuvo
que dimitir cuando los funcionarios mas poderosos se
negaron a apoyarlo. En diciembre de 1990, una adminis-
traciéon provisional neutral tomé el mando a fin de super-
visar las elecciones para conformar el nuevo Parlamento.
Desde 1990, Bangladesh ha consolidado un sistema bipar-
tidista en el que el PNB (dirigido por Khaleda Zia, viuda
del general Zia) y la Liga Awami (encabezada por sheikh
Hasima, la hija de Mujib) compiten por el poder politico.
En 1991, en un paso importante, el PNB y la Liga Awami
acordaron abolir el sistema presidencial y reemplazarlo
con un sistema parlamentario, como originalmente se ha-
bia pensado en la Constitucién de 1972. El nuevo sistema
cont6 con una amplia legitimidad, y las elecciones parla-
mentarias de 1996 tuvieron la mayor participacion en la
historia, 73%. La participacién fue alta en todo el pais, y
especialmente impresionante, la de las mujeres, que fue
de 76 por ciento.*

EXITOS Y FRACASOS DE LA CONSOLIDACION DEMOCRATICA
EN PAKISTAN Y BANGLADESH

Los efectos de la transicion prolongada en el ejército
como institucion

Una de las principales razones por las que el ejército de
Bangladesh estaba dispuesto a transferir el poder en 1990
era, al contrario de Pakistin, que el gobierno militar ha-

% Yasmeen Murshed y Nazim Kamran Choudhury, “Bangladesh’s
Second Chance”, Journal of Democracy, vol. 8, niim. 1, 1997,
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bia sido muy perjudicial para el ejército como institucion.
La continuacion de un gobierno castrense no era atracti-
va para los militares porque el gobierno de Ershad habia
sido muy corrupto, y el prestigio del ejército y su unidad
interna se estaban deteriorando debido a la promocién de
algunos oficiales que se convirtieron en millonarios, mien-
tras que otros fueron enviados a puestos de castigo y sub-
sistian con su sueldo. Sin embargo, mas importante que
las divisiones creadas por la corrupcion, era el miedo a te-
ner que utilizar la fuerza para que Ershad se mantuviera
en el poder. Esto podia provocar nuevas luchas entre fac-
ciones del ejército de Bangladesh, luchas que casi habian
destruido por completo a las fuerzas armadas a finales de
los anos setenta y principios de los ochenta. La negativa
de los generales de apoyar a Ershad en 1990 se considera
lo que Stepan definié como un “golpe de liberacion [...]
una situacién en la que los miembros mas poderosos y es-
tratégicamente situados del ejército como institucién de-
ciden que la continuacién de los militares en el poder es
extremadamente perjudicial tanto para la unidad como
para los intereses permanentes del ejército...”*!

Las fuertes divisiones en el ejército de Bangladesh te-
nian su origen en la guerra de independencia contra Pa-
kistan en 1970-1971. Previamente a 1970, el gobierno del
Pakistan unido situ6 a la mayor parte de las tropas benga-
lies en el oeste del pais, para asi reducir la amenaza de
que se amotinaran a favor de las fuerzas independentistas
del este. Como consecuencia, durante la guerra de inde-
pendencia, la mayoria de los soldados profesionales de
Bengala en el ejército paquistani (incluyendo a Ershad)
fueron acuartelados en Pakistan. Antes de que intervinie-
ra el ejército indio en diciembre de 1971, la guerra de in-

*1 Alfred Stepan, op. ct., p. 31.
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dependencia de Bangladesh involucré principalmente a
policias, cuadros politicos y campesinos bengalies que se
unieron a las fuerzas irregulares de Mukii Bahin..

Quizis no sorprenda que después de la independen-
cia el gobierno del sheikh Mujib fuera muy desconfiado
con respecto a aquellos bengalies que habian estado al
servicio del ejército paquistani antes de 1971. Por tanto,
Mujib nombro a los soldados de Mukti Bahiniy sus aliados
personales para las posiciones mas importantes del ejérci-
to, marginando a los 28 000 soldados bengalies profesio-
nales que regresaron de Pakistin en 1973. El tratamiento
dado a los que regresaron, retribuyéndoles con bajos sala-
rios el tiempo que habian estado cautivos en Pakistan, fue
una de las causas del golpe de 1975. Una segunda cues-
tion que explica la division eran los nexos de Mujib con la
India, que habia intervenido a su favor durante la guerra
de independencia. Muchos de los oficiales que regresa-
ban querian mantener una sana distancia con la India, y
no aprobaban lo que ellos veian como la buena disposi-
cion de Mujib para seguir sus “consejos” en los asuntos de
politica interior y exterior.

Estas divisiones se hicieron publicas con el golpe de
1975, dirigido por un grupo de capitanes y mayores des-
contentos que habian regresado de Pakistan. En 1975, y
durante los cinco anos siguientes, las luchas entre las dife-
rentes facciones infligieron un grave dano a la unidad y la
capacidad del ejército (véase cuadro 3).
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CUADRO 3
Los costos institucionales de los gobiernos militares
en Bangladesh
Fecha Suceso Costos institucionales
Agosto El presidente El presidente Mujib, su
de 1975 Mujib es asesinado familia y sus guardias son
asesinados en un golpe militar,
junto con el brigadier jefe de
la Seguridad Nacional Shauket
Jamil Choudhary y otros 44
militares que son cjecutados
Noviembre  El general mayor Desconocidos
de 1975 Musharraf derroca
alos lideres golpistas
Noviembre  Oficiales que apoyaban al Ejército: el jefe del Estado
de 1975 general Zia derrocan Mayor Musharraf es
al general mayor asesinado, asi como otros
Musharraf 60 ofictales y 2000
soldados
Armada: 7 oficiales de rango y
40 hombres asesinados. Lu-
chas en Dacca, Pabna,
Chittagong y Mymensingh
Deserciones generalizadas
Marzo de Motin de la unidad del 3 soldados asesinados
1976 ejército en Chittagong

Julio de 1976

Agosto de
1976

Motin en la base militar
de Bogra

Aniversario de la muerte
del presidente Mujib

Desconocidos

Violentos choques dentro
del ejército ocasionan cientos
de muertos
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CUADRO 3  (Conclusion)

Fecha Suceso Costos institucionales

Septiembre  Intento de golpe de estado El general mayor Manjur

de 1976 del general mayor Manjur es arrestado

Septiembre  Intento de motin 3 oficiales asesinados,

de 1976 3 heridos

Octubre Intentan derrocar el 7 oficiales del ejército

1977 a régimen de Zia desde fueron asesinados

enero de Dacca 11 oficiales de la

1978 fuerza aéreay entre 90y
220 hombres mas fueron
asesinados

El general en jefe de los Rifles
de Bangladesh es obligado a
retirarse, 92 participantes son
ejecutados después de juicios
surnarios, otros 52 son encar-
celados

Diciembre  Duras sentencias contra 8 oficiales de alto rango de
de 1977 los participantes en el la fuerza aérea dimiten en
golpe pertenecientesa  senal de protesta
la fuerza aérea

Mayo de Asesinato del general Desconocidos
1981 Zia en un golpe abortado

24 de marzo  El general Ershad llega ~ Desconocidos
de 1982 al poder mediante un
golpe incruento

Fuentes: Sinha, Armed Forces of Bangladesh, Nueva Delhi, Institute for
Defence Studies and Analyses, 1979; Golam Hossain, Civil-Military Re-
lations in Bangladesh: A Comparative Study, Dacca, Academic Publishers,
1991.
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La disciplina dentro de cada division se deterior6 cuan-
do los oficiales de menor rango lanzaron golpes sin el
apoyo de los oficiales mds importantes; se produjeron
motines y deserciones a gran escala en 1975, 1976 y 1977.
En un caso, los soldados de tropa intentaron establecer
un ejército “democratico”, sin oficiales. El costo personal
y material como consecuencia de este conflicto militar
fue alarmante. Los oficiales de la marina y el ejército de
tierra y aire pasaron varios anos utilizando las escasas pro-
visiones de barcos, aviones y artilleria para forzar a sus ri-
vales a desistir. En el incidente mas serio, el golpe de
1975, el jefe de las fuerzas armadas, 67 oficiales de la ma-
rina y del ejército de tierra y unos 2000 soldados de tropa
murieron. Después de otro intento de golpe en octubre
de 1977, fueron ejecutados o salieron del pais tantos ofi-
ciales, que la fuerza aérea de Bangladesh se quedo sélo
con cuatro pilotos experimentados.*

Las profundas divisiones permanecieron en el ejército
de Bangladesh, a pesar de la creciente influencia de los ofi-
ciales de bajo y mediano rango, que se unieron al ejército
durante los anos ochenta, anos de relativa estabilidad. En
1990, independientemente de sus reservas para con los po-
liticos, nadie en el ejército de Bangladesh estaba dispuesto
a llevar a cabo ninguna accién a favor de Ershad que pu-
diese volver a provocar tensiones y regresar a los sangrien-
tos conflictos y la incertidumbre de finales de los anos
setenta. En Pakistan, por el contrario, el ejército como ins-
titucién no habia sido amenazado en lo fundamental por la
intervencion de los militares en la politica. La unidad in-
terna de las fuerzas armadas seguia siendo fuerte, y, aunque
hay corrupcién, los generales han estado dispuestos a sacar
a los oficiales deshonestos, incluso de los puestos mas altos.

32 pB. Sinha, op. cit., 1979, p. 7.
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Indudablemente, los militares, en su conjunto, han sacado
provecho economico de los gobiernos castrenses y del pa-
pel politico que han seguido manteniendo después de
1988. Es obvio que las principales ramas del ejército tienen
fuertes intereses econémicos, a través de programas de es-
tablecimiento de granjas para oficiales retirados y por me-
dio de cuatro fundaciones militares dedicadas al bienestar
de los mismos, y que dirigen una amplia variedad de nego-
cios, hospitales y escuelas.”® La mayor de estas fundaciones,
la Fundacion Fauji, proporciona subsidios a un total de diez
millones de personas, entre soldados retirados y sus fami-
liares. El punto crucial de estas fundaciones es que, aunque
como empresas colectivas su papel en la economia estd in-
crementandose, no producen los mismos efectos perjudi-
ciales en la disciplina militar que el hecho de que oficiales
se enriquezcan individualmente, como ocurre en Indone-
siay Bangladesh. Los oficiales paquistanies saben que pue-
den ser castigados si se prueba que se han enriquecido
aprovechandose de su posicion en el ejército. En 1997, por
ejemplo, las fuerzas armadas demandaron al presidente
que despidiera al almirante en jefe de la marina Mansural
Hagq por cargos de corrupcion.™

La fuerza y autonomia de la sociedad civil

La fuerza de la sociedad civil es crucial para explicar por
qué el régimen del general Ershad no pudo incorporar a

* Los activos de la Fundacién Fauji aumentaron de 18 millones
de rupias a finales de los anos cincuenta a diez mil millones (aproxi-
madamente 200 millones de délares, al tipo de cambio de enero de
2000) en enero de 1999. Calculando el valor de estos activos con el in-
dice de paridad del poder adquisitivo, la riqueza total de la Fundacién
Fauji se calcula en varios miles de millones de ddélares.

3 Newsline, mayo de 1997.
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importantes segmentos de la oposicion de Bangladesh,
en contraste con Pakistan, donde el general Zia pudo co-
optar a muchos opositores politicos suyos durante los
anos ochenta. Los esfuerzos de Ershad fracasaron porque
en momentos clave, 1987 y 1990, los movimientos estu-
diantiles, de mujeres y sindicales, todos independientes,
obligaron a los politicos de la oposicion, que estaban pelea-
dos entre si, a formar un frente unido contra el régimen
autoritario. Durante las protestas de octubre-noviembre
de 1990, los movimientos estudiantiles y sindicales ejer-
cieron mucha presion sobre los partidos politicos para
que enfrentaran conjuntamente al general Ershad, de-
mandando que el tnico acuerdo aceptable era la dimi-
sion de éste y la convocatoria a elecciones libres bajo la
administracion de un gobierno provisional neutral.*® Los
estudiantes resistieron los intentos de Ershad de intimi-
darlos y dividirlos. Cuando éste cerr6 las universidades,
aquéllos siguieron con su protesta fuera del campus, cuan-
do Ershad consigui6 reunir a miles de simpatizantes suyos
en la Universidad de Dacca en 1984-1985 para intimidar a
la oposicion, los estudiantes en pro de la democracia los
ahuyentaron y saquearon sus oficinas centrales.”® En no-
viembre de 1990, en respuesta a los esfuerzos del régimen
militar por dividirlos —esfuerzos que incluian la liberacion
de criminales convictos para llevarlos a los campus—, los es-
tudiantes de la Universidad de Dacca se agruparon en
una nueva organizacion que se llamo “Unidad de los Estu-
diantes de Todos los Partidos” (UETP). La UETP convocé al
PNBy a la Liga Awami para que olvidaran sus diferencias y
echaran a Ershad del poder, y amenazé con bloquear las

% Los movimientos de protesta y las huelgas también fueron lle-
vados a cabo por doctores, abogados, profesores universitarios e inge-
nieros. Muhammad A. Hakim, op. cit.

% Lawrence Ziring, op. cit., pp. 167, 186.
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casas y oficinas de los lideres de estos partidos si no llega-
ban a un acuerdo.’” La UETP era apoyada por muchos sin-
dicatos del pais, que habian abandonado el trabajo en
protesta por la imposiciéon de la ley marcial. Una vez que
Ershad dimitié, la UETP intervino nuevamente, cuando
parecia que los dos principales partidos politicos estaban
intentando designar, cada uno por su lado, al presidente
provisional para que favoreciera a sus respectivos intere-
ses. La UETP persuadio6 al PNB y a la Liga Awami a que ins-
talaran un juez para presidir la Corte Suprema, una
figura independiente y respetada que supervisara la tran-
sicién.®®

Los grupos estudiantiles y las asociaciones de trabaja-
dores y campesinos de Bangladesh volvieron a ser impor-
tantes después de las elecciones de 1990, cuando parecia
que el nuevo gobierno del PNB estaba usando el control
que tenia sobre el Estado para destruir a la oposiciéon po-
litica y manipular los resultados electorales.** Efectuaron
una serie de protestas masivas luego de que el PNB mani-
pulara los resultados en las elecciones parciales de Magu-
ra en marzo de 1994. El PNB intenté convocar a otra
eleccion en 1995, pero los principales partidos de la opo-
sicion la boicotearon. Finalmente, a principios de 1996, el
apoyo masivo de los estudiantes y de los sindicatos a las
demandas de la oposicion, que incluian una enmienda
constitucional para que un gobierno provisional fuera
nombrado al término de cada gobierno a fin de supervi-

%7 Partha S. Ghosh, “Bangladesh at the Crossroads: Religion and
Politics”, Asian Survey, vol. 33, niim. 7, julio de 1993, p. 703.

38 Far Eastern Economic Review, 27 de diciembre de 1990, p. 13.

% El primer ejemplo de esto fue el desmantelamiento por parte
del PNB de los consejos upazila en noviembre de 1991, principalmente
para disminuir la influencia del partido Jatiya que habia dominado di-
chos consejos. Véase Craig Baxter, “Bangladesh: A Parliamentary De-
mocracy, if They Can Keep It”, Current History, vol. 91, marzo de 1992.
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sar las elecciones al Parlamento, persuadi6 al PNB a retrac-
tarse. E1 PNB dimitié e instalé un gobierno provisional pa-
ra supervisar las elecciones en 1996. Estas elecciones, que
fueron ganadas por la Liga Awami, contaron con un alto
porcentaje de participacién y fueron consideradas libres y
justas por la mayoria.

Hay dos razones principales por las que la sociedad ci-
vil de Bangladesh ha desempenado un papel importante
en la transicion, en contraste con la sociedad civil en Pa-
kistin. Primero, el nimero y la variedad de organizacio-
nes civicas es mucho mayor en Bangladesh. Hay 13000
asociaciones registradas que se encargan de cuestiones de
desarrollo y bienestar, y aqui no se incluye un gran name-
ro de asociaciones sin registro, religiosas, sindicales, pro-
fesionales y politicas. Miembros de la clase media urbana
de Bangladesh pertenecen a comités distritales, socieda-
des de servicio, asociaciones profesibnales o culturales,
partidos politicos y organizaciones religiosas. Estas orga-
nizaciones no gubernamentales (ONG), que se encargan
de asuntos relacionados con el bienestar —y que no se en-
cuentran entre las mas grandes de Bangladesh—, trabajan
con, al menos, 15% de la poblacién total.** Por otro lado,
en Pakistan, el numero de organizaciones de la sociedad
civil es aproximadamente de 6 500, y un estudio reciente
senala este fracaso en cuanto a comprometerse en accio-
nes colectivas como “...una caracteristica que define a la
sociedad paquistani...”*!

% Richard Holloway, Supporting Citizen’s Initiatives: Bangladesh’s
NGO and Society, Dacca, University Press, 1998, pp. 26-33.

#! Shahid Alam, Community Organizations and Urban Development: A
Study of Selected Urban Settlements in Karachi, Karachi, ONG Resource Cen-
ter / Aga Khan Foundation, 1996, p. VII. El PNUD calcul6 que el nime-
ro de ONG que estaban operando en Pakistan en 1991 era de 4 833. Una
encuesta mds amplia efectuada en 1994 encontré 8 547 organizaciones
y asociaciones, pero 1 998 de éstas “no existian o no pudieron ser en-
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Mis importante que el nimero de organizaciones ci-
vicas es el hecho de que la afiliacion a éstas es cualitativa-
mente distinta en Bangladesh que en Pakistan. Aunque hay
muchas organizaciones “cerradas” en Bangladesh, como
son las de ahorros, las mezquitas, las sociedades funera-
rias y las sociedades islamicas, éstas tienen su contrapeso
en un gran numero de organizaciones “abiertas” que cru-
zan fronteras politicas, de género, vecindad y religion.
Estas organizaciones abiertas, como las profesionales, coo-
perativas, la asociacion cultural Sammilita Sangskritik jotp
la de mujeres Bangladesh Mohila Samity y la de campesinos
sin tierra Bangladesh Khet Majur Samity, tienen una base
activa de cientos de miles de afiliados, y en definitiva no
son organizaciones étnicas ni politicas.* Es precisamente
por su amplitud y su caracter no partidario por lo que es-
tas organizaciones fueron capaces de presionar a los par-
tidos politicos para que lucharan contra el gobierno de
Ershad y aprobaran las reformas necesarias para consoli-
dar la democracia en Bangladesh. En 1989-1990, virtual-
mente todas las asociaciones de Bangladesh se declararon
publicamente contra Ershad y a favor de la democracia.

En Pakistan, por el contrario, no hay organizaciones
que puedan representar legitimamente a amplios secto-
res de la poblacion, y presionar a los partidos politicos y a
los militares para que se democraticen. La mayoria de las
asociaciones profesionales, organizaciones culturales, co-
operativas y sindicatos reclutan a sus miembros en ciertos
partidos politicos, clanes (biradaris) y grupos étnicos. En
Karachi, por ejemplo, los muhajirs étnicos dominan el sin-
dicato del acero, el cual siempre se ve envuelto en conflic-

contradas”. Secial Development in Pakistan: Annual Review 1998, Karachi,
Social Policy and Development Centre, 1998, pp. 53-54.
# Richard Holloway, op. cit., pp. 42-43.
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tos callejeros con miembros de otros grupos étnicos que
pertenecen a un sindicato rival. Un estudio de 1996 en-
contré que la mitad de las ONG con base comunitaria que
operan en Karachi restringen la afiliacion a hombres ca-
sados de clanes especificos, y que incluso en las organiza-
ciones “abiertas” es raro encontrar mujeres.*

Hay evidencia de que algunas de las ONG “abiertas” de
Pakistan han ayudado a sus comunidades a obtener bene-
ficios del Estado y han podido prevenir los excesos poli-
ciacos.™ Pero la falta de este tipo de organizaciones en
Pakistan es, en parte, resultado de las divisiones étnicas
(de las que hablaremos mds adelante) y, también, de los
esfuerzos de los propietarios rurales, politicos locales y el
ejército por reprimir a las organizaciones civicas que no
pueden controlar. En el Punjab, por ejemplo, el gobierno
provincial lanz6é una campana contra las pocas ONG de
mujeres que habia en la provincia, acusindolas de “per-
der a sus congéneres” al oponerse a la Ley Shariat, que iba
en su contra, propuesta por el gobierno.*” Pir Bin Yamin
Rizvi, el ministro de asuntos sociales, dijo que el gobierno
de la LMP del Punjab “no toleraria jamas que algunas jove-
nes de estas ONG hicieran protestas contra decisiones na-
cionales de importancia”. Esto fue el preludio de una
campana contra 1 940 ONG, a las cuales “se les retir6 el re-
gistro” y se les congelaron sus activos en mayo de 1999.%
Muchos politicos en Pakistdn contratan esbirros que pue-
den operar con impunidad porque sus patrocinadores

¥ Shahid Alam, op. cit., p. 16.

Y Ibid., p. 41.

¥ Newsline, enero de 1999, pp. 69-70.

% Para mas detalles sobre los continuos ataques contra la socie-
dad civil en Pakistan, véase la pagina web de South Asia Citizens en
http://www.mnet.fr/aiindex/CivilSocietyUnderAttack.html.
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controlan a la policia.‘” Por tanto, los cindadanos deben
aliarse con los politicos con “conexiones” para recibir algtin
beneficio del Estado. Nawaz Sharif, por ejemplo, cuando
era el ministro en jefe del Punjab, ordené a los oficiales
de la policia que ignoraran las peticiones de los legislado-
res de los partidos de oposicién.*

En Pakistan, las pocas instituciones, como la prensa,
que intentan mantener algin grado de independencia
del Estado y de los politicos tienen que enfrentar diaria-
mente la intimidacion, la violencia o los arrestos con car-
gos de traiciéon o corrupcién.*” En 1990, en Hyderabad,
una marcha de ciudadanos que protestaban contra las
restricciones del gobierno fue reprimida violentamente
por la policia, la cual disparé sobre los manifestantes, con
el resultado de 70 personas muertas, muchas de ellas mu-
jeres y ninos. Los intentos de la prensa y de las ONG por
difundir estos abusos se enfrentaron con actos de violen-
cia similares. De 1980 a 1990, por ejemplo, hubo un pro-
medio de 12 ataques por ano a oficinas de prensa.
Cuando los periodistas en el Punjab marcharon hacia las
oficinas del partido en el poder, la LMP, en 1990, con el fin
de protestar contra la ineficacia de la policia para detener
los ataques en su contra, fueron baleados desde el tejado
de la sede central del partido. Mas recientemente, en 1999,

7 Muchos politicos transfieren y degradan rutinariamente a los
pocos policias que tienen el valor (o la temeridad) de actuar en con-
tra de ellos y sus familiares por estar implicados en asesinatos y secues-
tros. Véase Newsline, julio de 1991, p. 49, y julio 1996, pp. 57-58, para
ejemplos de acciones en contra de policias que desafiaron a familias
influyentes en los distritos de Gujrat y Khairpur.

8 The Herald, diciembre de 1989, pp. 31-43.

9 Para mds ejemplos de protestas ciudadanas brutalmente repri-
midas por las autoridades y los partidos politicos, véase “South Asia
Citizens”, en la pdgina web: http://www.mnet.fr/aiindex/CivilSociety
UnderAttack.html.
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la policia de Pakistdn secuestré y asalto a un editor promi-
nente, Najam Sethi, quien habia sido muy critico con res-
pecto a los constantes ataques de Nawaz Sharif contra las
organizaciones no gubernamentales.

Una pregunta relevante es por qué el gobierno de
Bangladesh en los anos ochenta no reprimi6 a las organi-
zaciones civicas independientes cuando éstas resistieron
los intentos de intimidacién e incorporacién por parte de
Ershad. Para tener una respuesta seria necesario entrevis-
tar al general Ershad, a miembros importantes del régi-
men de Jatiya, y a militantes de la oposicion democratica
que actuaron durante la transicion. Una explicacion que
se ofrece a menudo es que la economia de Bangladesh
depende de sus buenas relaciones con la comunidad in-
ternacional, las cuales se habrian visto afectadas si los
militares se hubieran embarcado en un programa de re-
presion masiva en el pais. Los donantes extranjeros eran,
y todavia son, de importancia crucial para la economia de
Bangladesh, y la ayuda externa supuso entre 7 y 8% del
PIB del pais a finales de los anos ochenta. El deseo de los
donantes de que se relajara el control militar, y su insis-
tencia en que las organizaciones civicas independientes, en
lugar del gobierno, canalizaran la ayuda a la poblacién,
parece ser un factor importante a la hora de explicar la
decision del régimen de no reprimir el movimiento a fa-
vor de la democracia.”® Sin embargo, un elemento de mayor
peso que la presion internacional fueron las divisiones
permanentes dentro del ejército de Bangladesh. El que
los militares estuvieran tan divididos fue resultado de los
derramamientos de sangre de finales de los anos setenta,
lo que provoc6 que no hubiera consenso a favor de la re-
presion de la sociedad civil. Como en Brasil, el poder de

50 Financial Times, “Survey of Bangladesh”, 26 de marzo de 1993.
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la sociedad civil permitié que los moderados dentro de las
fuerzas armadas influyeran en el ritmo del cambio cuan-
do Ershad fue desafiado en 1990.%!

El impacto de las divisiones étnicas y regionales
en la sociedad civil

No hay ninguna duda sobre el grado de polarizacion étni-
ca en Pakistan. Sindhis, balochis y muhajirs, todos se sien-
ten mal representados (y piensan que los punjabis estdn
sobrerrepresentados) en el poder politico, la burocracia,
las fuerzas armadas y en el gasto publico. Los sindhis y
mubhajirs generalmente pelean los unos con los otros por
los empleos en el gobierno y por el presupuesto de las
ciudades sindhis de Hyderabad y Karachi, donde los se-
gundos superan en numero a los primeros; y miembros
de varias comunidades religiosas estan luchando constan-
temente debido a que no se ponen de acuerdo sobre la
forma mas apropiada de construir un Estado islamico y
la mejor manera de tratar a las minorias religiosas. Desde
1970, haciendo una relacion de los conflictos mas serios,
se tiene que ha habido varias rebeliones a gran escala en
la provincia rural de Sindh y en Balochistan, y un conflic-
to de mas de una década en la parte urbana de Sindh,
que involucra a los muhajirs, pathans, sindhis y punjabis.
La division étnica de la sociedad civil en Pakistan hace
que casi toda queja o toda forma de presion por parte de
una asociacion sea desacreditada por el gobierno o por
las organizaciones rivales, en un torpe intento de éstas de
ganar favores para un grupo en particular. Por ejemplo,
las acusaciones de acoso sexual contra los doctores pre-
sentadas por las enfermeras de Karachi en 1991: las orga-

5! Alfred Stepan, op. cit., pp. 3-4.
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nizaciones muhajirs y punjabi argumentaron que los doc-
tores sindhis eran responsables de atentar contra el ho-
nor de sus mujeres, mientras que las organizaciones
sindhis las rebatian sosteniendo que todo ello era un es-
fuerzo por desacreditar a sus doctores.’”” La ausencia de
lazos entre las distintas comunidades también hace mas
facil a quienes estan en el poder jugar la “carta étnica” pa-
ra frustrar los intentos de aquéllas de democratizar la
sociedad. Asi, en 1996, los intentos de los granjeros cris-
tianos de registrar sus tierras fueron facilmente obstruidos
por los propietarios, quienes los acusaron de blasfemar y
de lanzar persecuciones contra las minorias.”

Una razoén por la cual Pakistan no ha podido resolver
sus problemas étnicos y religiosos son los sucesivos regi-
menes que han intentado diluirlos utilizando las mismas
técnicas consociacionales de resolucion de conflictos que
el fundador de Pakistin, Muhammad Ali Jinnah, intento
aplicar con los musulmanes en la India antes de 1947.
Desde 1949, los gobiernos de Pakistan han cumplido los
requisitos consociacionales de Lijphart, puesto que étni-
camente han establecido “la proporcionalidad [...] como
el estdndar principal de representacion politica, los nom-
bramientos para el servicio civil, y la asignacion de fondos
publicos”.>* Las minorias religiosas tienen diez circuns-
cripciones electorales reservadas en el Parlamento paquis-
tani de 217 escanos, y hay cuotas elaboradas en los

2 Newsline, febrero de 1990, p. 105, y junio de 1991, p. 81.

33 Newsline, diciembre de 1996, p. 120.

3 Para una definicion mds completa del reparto de poder conso-
ciacional, véase Arend Lijphart, Democracy in Plural Societies: A Compara-
tive Exploration, New Haven, CT, Yale University Press, 1977. Para
detalles sobre las cuotas étnicas, véase Anonymous, “Under Represen-
tation of the People of Sind in Federal Services”, en Kalim Bahadur y
Uma Singh (eds.), Pakistan: Transition to Democracy, Nueva Delhi, Pa-
triot, 1989, pp. 185-209.
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gobiernos nacional y provinciales que se utilizan para dar
una proporcion de los puestos de trabajo burocratico a
cada uno de los cuatro grupos étnicos principales: punja-
bis, sindhis, pathans y balochis. El gobierno también cum-
ple otro de los requisitos consociacionales de Lijphart al
conceder la autonomia cultural a importantes minorias
como los cristianos, los ahmadiyas y los shiitas.

Lejos de evitar los conflictos étnicos, estas politicas pa-
recen haberlos incrementado. El acento en la proporcio-
nalidad, por ejemplo, ha desatado una disputa sobre qué
grupos deberian ser incluidos en el reparto de beneficios
por razones étnicas, con los sindhis y los muhajirs utilizan-
do la violencia para apoyar sus demandas de cuotas sepa-
radas para sus congéneres de la zona rural. Los grupos a
los que se les han asignado partes del gasto publico y de
los empleos en el gobierno dedican entorices su atencion
a verificar el cumplimiento de todos los acuerdos, argu-
mentado siempre que su parte deberia ser mayor. En to-
dos los niveles de la sociedad paquistani, se pone mas
énfasis en la distribucion étnica de las ganancias dentro
de la estructura existente que en unirse para promover el
cambio de la estructura. El énfasis en la proporcionalidad
de las minorias y la autonomia cultural también crea ten-
siones porque algunos grupos importantes, como los hin-
dues, los cristianos y los ahmadiyas, se oponen a ser
identificados como “minorias” y a que se les proporcione
una representacion politica separada, porque piensan
que eso los margina. Los miembros de la secta ahmadiya,
por ejemplo, se consideran los verdaderos musulmanes, y
no parte de una secta no musulmana, que es como el Es-
tado paquistani los ha etiquetado desde 1974.

Otra manera en que el Estado paquistani ha intenta-
do disminuir las tensiones grupales es institucionalizando
el papel del islam. Desde los anos sesenta, los gobiernos
tanto civiles como militares de Pakistan han intentado
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atraer a la militancia islamica como una forma de asegu-
rar su control sobre el Estado.?® Esta tendencia comenzé
con Ayub Khan y se intensificé con Z.A. Bhutto (que hizo
que se declarara a la secta ahmadiya como no musulmana
en 1974), pero fue especialmente notoria con el general
Zia ul-Haq, quien introdujo varias medidas que denega-
ban los derechos plenos a las mujeres (las ordenanzas Hu-
dood en 1979, la ley de la evidencia en 1984) y a las
minorias religiosas (el Zakaty la ordenanza Ushr).”® Las
cortes islamicas establecidas por Zia fueron atin mads per-
judiciales, ya que podian impedir que gobiernos demo-
craticamente elegidos revirtieran leyes en contra de las
mujeres y de las minorias. L.a mas poderosa de estas cor-
tes fue la Corte Federal Shariat, establecida en 1980. Esta
entidad incluia a ocho jueces musulmanes, de los cuales
unos tenian preparacion juridica y otros mas eran cléri-
gos ulema. La Corte Federal Shariat tiene el poder de re-
vocar cualquier ley nacional y estatal que, a juicio de sus
miembros, esté en conflicto con los dictados del islam.?’

% Ello no implica que estas medidas sean puramente instrumen-
tales. El general Zia, por ejemplo, era conocido por ser personalmen-
te devoto y estar comprometido con la idea del Estado islamico.

% Las ordenanzas Hudood permitian que las mujeres violadas fue-
ran castigadas por el delito de “fornicacion”. Véase Newsline, mayo de
1992. Las ordenanzas Zakaty Ushr aplicaban impuestos estatales a to-
dos los musulmanes para obras de caridad islamicas. Esto ofendia a
los shias, pues sus clérigos creian que el impuesto debia ser volunta-
rio. Véase Lucy Carroll, “Nizam-I-Islam: Processes and Conflicts in Pak-
istan’s Programme of Islamisation, with Special Reference to the
Position of Women”, fournal of Commonwealith and Comparative Politics,
vol. 20, marzo de 1982, pp. 57-95.

7 Zia se aseguré de que la Corte Shariat no interfiriese con las
acciones de su régimen, exentando la Constitucién y (durante diez
anos) los impuestos y el sisterna bancario central de su supervisién,
Las decisiones de la Corte Shariat pueden aplicarse a los cuadros sha-
riat de la Suprema Corte, que se componen de tres jueces de la Supre-
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En lo que se ha convertido en un patron, la oposicion
democratica en Pakistan critica estas medidas cuando se
anuncian, pero no logra hacer que se revoquen una vez
que ganan poder politico, porque teme ofender a la jerar-
quia religiosa o que se le acuse de ser enemiga del islam.*®
El ppp, por ejemplo, anuncio en su programa para las
elecciones de 1998 que anularia las ordenanzas Hudood
contra las mujeres, pero cuando sus candidatos fueron
elegidos no hizo nada al respecto.”” Para entender por
qué estos politicos son tan reacios a oponerse abierta-
mente a la islamizacion, tenemos que considerar lo que le
ocurrio a Benazir Bhutto, quien en 1992 expreso sus du-
das sobre una propuesta de la Corte Federal Shariat, que
planteaba reemplazar las leyes civiles y criminales con la
Sunna, el codigo derivado de las palabras y los hechos del
profeta Mahoma. El ministro de asuntos religiosos, Maul-
vi Abbus Sattar Niazi, respondio6 a esas suaves criticas yen-
do al Parlamento a declarar: “Benazir Bhutto es una kafir
[infiel] que merece la pena de muerte”.*” Maulvi reconsi-
deré su denuncia al dia siguiente. Pero el hecho de que
uno de los dos politicos mds importantes de Pakistan pue-
da ser amenazado de esta manera nos da una idea de por
qué muchos menos influyentes no estan dispuestos siquie-
ra a discutir el desmantelamiento de las instituciones isla-
micas creadas por el general Zia.

En Bangladesh, al contrario de Pakistan, los lideres

ma Corte musulmana y dos ulema. Véase 1.A. Rahman, “Holy Court”,
Newsline, mayo de 1992,

 Esta renuencia se produce a pesar del hecho de que los parti-
dos religiosos normalmente consiguen muy malos resultados en las
elecciones abiertas en Pakistan.

3 Newsline, mayo de 1992, p. 49.

50 “Nearer my God to Theocracy”, The Economist, 5 de septiembre
de 1992, pp. 38-43.
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militares no institucionalizaron el papel de los clérigos is-
lamicos dentro del gobierno, ni les dieron la autoridad
para que revisaran las leyes aprobadas por la Asamblea
Nacional. Por supuesto, esto no significa que los genera-
les Ziaur Rahman y Ershad no utilizaran los simbolos del
islam para conseguir apoyo para sus gobiernos. De hecho,
el general Ziaur Rahman elimind las clausulas de la Cons-
titucion de 1972 que confirmaban el cardcter secular de
Bangladesh, e incluy6 las palabras “Bismillah-ir-Rahman-ir-
Rahim” (en el nombre de Ala, el bondadoso, el misericor-
dioso) en el preambulo del documento. También autorizé
que se mostraran simbolos y citas del islam en las oficinas
del gobierno. El general Ershad, a su vez, concedio ayuda
a las mezquitas y a las bibliotecas islamicas, cambio el dia
de descanso del domingo al viernes, e hizo numerosas
apariciones puablicas en mezquitas y santuarios. Ademas,
en 1988, Ershad aprobo la octava enmienda a la Constitu-
cion, que proclamaba al islam como la religion del Estado
de Bangladesh.”

Estas acciones ofendieron claramente a las importan-
tes minorias hinda y budista de Bangladesh, a cuyos miem-
bros hicieron sentir como ciudadanos de segunda clase.
Pero —y ésta es la diferencia clave con Pakistin— tuvieron
pocas repercusiones en el sistema legal o en las politicas
del gobierno hacia las minorias. Los funcionarios guber-
namentales no han perseguido a éstas. Y las minorias son
todavia un segmento importante del electorado en mu-
chas circunscripciones. Por otro lado, los sacerdotes mu-
sulmanes no tienen ningun papel constitucional que les
permita vetar las leyes aprobadas en el Parlamento, con el
fin de asegurarse de que estén en concordancia con los

% Emajuddin Ahamed y D.R.J.A. Nazneen, “Islam in Bangladesh:
Revivalism or Power Politics”, Asian Survey, vol. 30, agosto de 1990, pp.
795-808.
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preceptos del islam. Por tanto, cuando el PNB y la Liga
Awami llegaron al poder, no se encontraron en la dificil si-
tuacion de tener que desmantelar las instituciones isla-
micas para demostrar su compromiso con la democracia.

CONCLUSION

Los casos de Bapgladesh y Pakistan nos demuestran que,
al igual que en Africa, la fuerza y la autonomia de la socie-
dad civil es muy importante tanto para la transicion desde
un gobierno autoritario como para las perspectivas y el
éxito de la consolidacion democritica.® Bangladesh, al
contrario de Pakistan, cuenta con una sociedad civil muy
fuerte, y que en los momentos clave presion6 a los politi-
cos y a los militares para que aceleraran el ritmo de la
transicion y de la democratizacion. Pakistan tiene una so-
ciedad civil débil y dividida étnicamente, y que ha sido in-
capaz de actuar a favor de la democracia. La sociedad civil
no es, por supuesto, una variable completamente inde-
pendiente, porque puede ser debilitada directamente, a
través de la represion del Estado, e indirectamente, cuan-
do este ultimo fracasa en el manejo de los conflictos étni-
cos, como ocurrio en Pakistan. Los casos de Bangladesh y
Pakistan también nos ayudan a destacar la importancia
de lo que Stepan llama “el ejército como institucion”. El
hecho de que el gjército paquistani haya podido adaptar-
se exitosamente, como institucion, a los gobiernos autori-
tarios de los anos ochenta lo ha hecho mucho menos
proclive a mantenerse fuera del juego politico, contraria-
mente a lo sucedido con los militares en Bangladesh.

62 Michael Bratton y Nicholas van de Walle, “Deciphering Africa’s
Divergent Transitions”, Political Science Quarterly, vol. 112, 1997,

pp- 159-160.



13. MAS ALLA DE LAS ELECCIONES
DEMOCRATICAS: INDONESIA SE EMBARCA
EN UNA TRANSICION PROLONGADA

Michael Malley

Después de fungir como presidente de Indonesia durante
tres décadas y de soportar diez meses una crisis econémica
que se agravaba, Suharto dimiti6é repentinamente en mayo
de 1998. Varios meses mas tarde, se instauraron las nuevas
reglas electorales y legislativas, y en junio de 1999 el pais ce-
lebr6 las elecciones legislativas mas libres en mas de cuatro
décadas. Para finales de ese ano, la primera eleccion pre-
sidencial competida en la historia del pais habia producido
un nuevo lider nacional, Abdurrahman Wahid.

En términos estrictamente cronolégicos, la transicion
dificilmente se puede considerar como prolongada. Trans-
currieron menos de 18 meses entre la ruptura del régi-
men autoritario y la instalacion de un gobierno elegido
democraticamente. Pero no fue una transicién pactada.
Las negociaciones sobre las nuevas reglas del juego politi-
co se llevaron a cabo casi completamente entre el sector
blando y el sector duro del régimen autoritario, y no en-
tre los defensores del régimen y los que se enfrentaban
a €l. Como resultado de ello, los defensores han sido ca-
paces de mantener aspectos fundamentales del régimen
autoritario y han podido evitar contraer compromisos de
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democratizacion explicitos. Las elecciones se han celebra-
do y los nuevos lideres han sido elegidos, pero una amplia
gama de instituciones autoritarias permanecen vigentes y
son el objeto de luchas que contindan.

Este articulo argumenta que la transicion en Indonesia
no ha terminado, y es muy probable que se transforme en
una transicion prolongada, en el sentido que Eisenstadt
le ha dado a este término. El argumento se fundamenta
en lo que entendemos como una transicion prolongada,
y en el analisis del autor sobre los recientes sucesos politi-
cos de Indonesia. En la primera parte se propone una ti-
pologia de las transiciones de régimen y se distingue dos
tipos de transiciones prolongadas. La segunda y la tercera
parte esbozan dos periodos en la historia del régimen de
Suharto, uno en el que habia pocas oportunidades o pre-
siones para realizar una transicion a la democracia, y otro
en el que éstas aparecieron en poco tiempo. Estos perio-
dos moldearon la capacidad del régimen y de sus oponen-
tes de forma crucial para cuando la transicién comenzé
en 1998. La cuarta parte examina la transicion actual, con
especial atencion en el impacto de los dos factores descri-
tos en la primera: la poca oportunidad para negociar un
pacto entre las €lites que compiten entre si, y €l consenso
limitado en esas mismas élites en lo concerniente a las re-
formas mas apropiadas y deseables del régimen. La quin-
ta parte subraya los hallazgos de mayor interés desde una
perspectiva comparada.

TRANSICION PACTADA Y PROLONGADA

Los cambios de régimen son un tipo de cambio institucio-
nal, el intercambio de un conjunto de reglas por otras. Es-
tas reglas pueden ser negociadas o impuestas, y el proceso
puede proceder a cualquier velocidad y tomar cualquier
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periodo de tiempo. La transicion se completa cuando la
sociedad acuerda o acepta las nuevas reglas, y éstas se
convierten en las reglas normales que gobiernan la arena
politica, y ya no son el centro de la lucha politica.!

Una teoria del cambio institucional requiere una de-
claracion sobre las condiciones bajo las cuales los actores
tienen mayores probabilidades de moverse de un consen-
so hacia otro. La literatura de las transiciones desde el au-
toritarismo sugiere que los pactos entre las €lites hacen
que la democratizacion sea mas probable. En la ausencia
de pactos, la democratizacion sigue siendo posible, pero
menos probable. La distincion que realiza Eisenstadt en-
tre las transiciones pactadas y prolongadas capta una dife-
rencia empiricamente observable sobre el periodo de
tiempo que se necesita para un cambio de régimen en los
diferentes paises. Cuando se alcanza un pacto, la transicion
se realiza mucho mas rapidamente. Donde no se alcanza,
la transicion a la democracia, si es que ocurre, resulta de
las luchas continuas y prolongadas sobre el campo de jue-
go formal e institucional.’

Estos son los tipos de argumentos probabilisticos acer-
ca de las relaciones causa-efecto sobre las que se constru-
ven las teorias. También sugieren una forma de incluir las
transiciones pactadas y prolongadas dentro de un unico
marco analitico y de distinguir dos tipos de transiciones
prolongadas.

Las negociaciones de los pactos de élites tienen dos
factores subyacentes. Uno es la oportunidad politica de
negociar un pacto; generalmente esto ocurre cuando exis-

! Guillermo O’Donnell y Philippe Schmitter, Transitions from Au-
thoritarian Rule: Tentative Conclusions about Uncertain Democracies, Balti-
more, MD, Johns Hopkins University Press, 1986, p. 65.

2 Todd Eisenstadt, “;Remolinos en la tercera ola? Las transiciones
prolongadas en las teorias sobre democratizacién”, en este volumen.
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te una ruptura interna del régimen. El otro factor es el
consenso sobre aspectos fundamentales de los sistemas
politicos existentes e ideales —las fallas del sistema actual,
los principales actores y su capacidad para promover u
obstruir el cambio, y los cambios institucionales requeri-
dos mas importantes. Cuando ambos factores estan pre-
sentes, los pactos son posibles y las transiciones se pueden
producir muy rapidamente.

La definicién de Eisenstadt de una transicién prolon-
gada lleva implicita la ausencia de una oportunidad para
negociar un pacto, y la existencia de un consenso limita-
do sobre la naturaleza del cambio deseado, y sobre quién
deberia lograrlo. En este caso, el cambio de régimen ocu-
rre a través del logro de numerosos pequenos acuerdos a
lo largo del tiempo, y no es consecuencia de un gran nu-
mero de acuerdos en poco tiempo. Esto es lo que €l sugie-
re que ha ocurrido en México.

Hay dos alternativas logicas a los resultados pactados y
prolongados. Una es la persistencia del régimen. Esto es
probable si a) el régimen no se debilita y se presenta una
oportunidad para que las €élites negocien un pacto, y
b) hay un alto grado de consenso con respecto a las insti-
tuciones politicas del pais, al menos en lo que concierne a
la imposibilidad de cambiarlas. Otra es una variacion del
tipo de transicion prolongada que ha definido Eisenstadt.
En este caso, o bien aparece una o ambas oportunidades,
de negociar un pacto y de que el consenso necesario para
alcanzarlo sea limitado. En estas condiciones, los pactos
seran probablemente limitados en el mejor de los casos, y
el cambio de régimen probablemente se conseguira solo
por medio de las luchas prolongadas y repetidas para re-
formar instituciones especificas. Esta ultima variante pa-
rece caracterizar la actual transicion de Indonesia.

Estos factores y sus posibles resultados se resumen en
el cuadro 1. En cada caso, los factores subyacentes deter-
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minan la probabilidad de que una transicion sea pactada.
En este sentido, el tipo de transicién —si va a ser pactada o
prolongada— es, a lo sumo, una variable intermedia. Co-
mo tal, puede tener efectos importantes en los resultados
de la transicion. Sin embargo, obviamente el caso indone-
sio analizado en este articulo no ha avanzado lo suficiente
como para proporcionar la evidencia necesaria para saber
cudles pueden ser esos efectos.

CUADRO 1
Determinantes de los modelos de transicién

Oportunidad para negociar un pacto
(ruptura del régimen autoritario)

Grande Pequena
(presente) (ausente)
Grado de Elevado Transicion pactada Sin pacto,
consenso : sin transicién
sobre el cambio
de régimen
Bajo Sin pacto o limitado,  Sin pacto,
transicion prolongada  transicion
(Indonesia) prolongada
{México)

PERSISTENCIA AUTORITARIA

Desde que Suharto tomo el poder a finales de los anos se-
senta hasta su dimision en 1998, las oportunidades de los
opositores al régimen de negociar un pacto que llevara a un
régimen mas democratico fueron casi inexistentes. Inclu-
so la posibilidad de alcanzar una transicion gradualmente, a
través de repetidas contiendas legislativas y electorales,
aparecia como muy improbable para los observadores,
fueran éstos indonesios o extranjeros. Hasta finales de los
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anos setenta, algunos esperaban que el régimen cayera,
bien por las divisiones internas, bien por el enfado de la
sociedad ante sus tacticas represivas.

Sin embargo, a mediados de los anos ochenta, el domi-
nio del régimen era ampliamente aceptado.® Habia aplas-
tado o cooptado a sus principales rivales, y asegurado el
apoyo de las instituciones badsicas del Estado. Ademas, ha-
bia restringido el papel de los partidos, las elecciones y los
cuerpos ]egislativos, de tal modo que cualquier cambio po-
litico significativo no podia ser alcanzado por estos canales.

La capacidad del régimen para mantener el poder
descansaba en su propia fuerza, asi como en la debilidad
de los actores sociales. Ambos factores reflejaban el resul-
tado de las luchas politicas que habian culminado en los
violentos disturbios de finales de los anos cincuenta y me-
diados de los sesenta. Estos hechos habian fortalecido el
poder del ejército, debilitado a los otros contendientes
por el poder politico, y cuestionado las reglas basicas con
las que se conducia el juego politico.

Las debilidades de los partidos politicos en Indonesia
durante los anos cincuenta crearon una oportunidad
para que el ejército afirmara su poder.* De 1950 a 1959,
Indonesia fue una democracia parlamentaria, pero, has-
ta las elecciones celebradas en 1955, los escanos en el Par-
lamento se distribuian entre los numerosos partidos por
medio del consenso alcanzado entre sus lideres. La ausen-

* Compare, por ejemplo, Benedict Anderson, “Last Days of Indo-
nesia's Suharto?”, Southeast Asia Chronicle, julio-agosto de 1978, pp. 2-
17; vy R, William Liddle, “Indonesia in 1987: The New Order at the
Height of Its Power”, Asian Survey, vol. 28, nam. 2, febrero de 1987,
pp. 180-191.

! Ulf Sundhaussen, The Road to Power: Indonesian Military Politics
1945-1967, Kuala Lumpur, Oxford University Press, 1982; Herbert
Feith, The Decline of Constitutional Democracy in Indonesia, Ithaca, NY,
Cornell University Press, 1962,
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cia de un partido mayoritario o de una coalicién llevo a
frecuentes cambios en el gobierno.

La eleccion de 1955 redujo el nimero de partidos, pero
no pudo producir una coalicion mayoritaria estable. Cua-
tro partidos recibieron tres cuartas partes de los votos, y
ningin otro recibié mas de 2%. Dos de los principales
partidos eran laicos, y dos mas eran islamicos, pero nin-
gun par de éstos eran aliados naturales. El primer lugar le
correspondia al Partido Nacionalista Indonesio (PNI) y el
cuarto, al Partido Comunista de Indonesia (PCI), que con-
siguié la mayoria de sus votos en Java; pero mientras el
PNI tenia sus lazos mas fuertes con el servicio civil, el PCI
dependia mayormente de las clases mas bajas y de los vo-
tos rurales. El apoyo al partido modernista islamico Mas-
jumi, que se encontraba en segundo lugar, era mas fuerte
fuera de Java, especialmente entre los comerciantes pe-
quenos y urbanos. El partido que estaba en tercer lugar,
el Nahdlatul Ulama (NU), conseguia sus votos de los mu-
sulmanes de las zonas rurales, principalmente en las mas
pobladas de Java.

El gobierno democratico sobrevivio solo dos anos a la
eleccion.’ Cuando las rebeliones regionales surgieron en
1957, el presidente Sukarno declaré la ley marcial, tal y
como se lo pedian los lideres militares. Después, en 1959,
decreté un cambio constitucional que reinstalé la forma
presidencial de gobierno que habia sido utilizada durante
la revolucién contra el dominio colonial holandés (1945-
1949). Sin embargo, en vez de convocar a elecciones, co-
mo lo habia prometido, Sukarno nombré personalmente
a los representantes del Poder Legislativo nacional. Pro-
hibio el partido Masjumi por el involucramiento de sus
lideres en la revuelta regional. Y para equilibrar el poder

3 Daniel S. Lev, The Transition to Guided Democracy: Indonesian Poli-
tics, 1957-1959, Ithaca, NY, Cornell Modern Indonesia Project, 1966.
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creciente del ejército, le mostré cada vez mayor apoyo al
PCI, que era el que tenia mas enemigos y menos aliados,
pero que contaba con la base popular mas fuerte.

En 1965, en medio de continuas tensiones politicas y
el empeoramiento de las condiciones econémicas, una
abortada conspiracion de la izquierda, que incluia a miem-
bros del ejército y del PCI, acabo con la muerte de varios
oficiales de alto rango. También cre6 una oportunidad
para que el ejército, siempre anticomunista, junto con los
musulmanes de la zona rural, actuara contra el PCI y el go-
bierno del presidente Sukarno. Bajo el liderazgo del ge-
neral de division Suharto, el oficial de mayor rango y que
no habia sido atacado por los golpistas, el ejército llevo a
cabo una campana contra izquierdistas sospechosos de la
que resulté en un numero desconocido de muertes, que
se estima en cientos de miles, y quizas hasta un millén.®
Suharto se movié mas gradualmente para aislar a Sukar-
no, y sélo asumio la presidencia en 1968.

Suharto y sus aliados civiles —un conjunto variado de
organizaciones musulmanas y clases medias urbanas y lai-
cas, unidas por su oposicion al comunismo- llamaron a su
régimen el Nuevo Orden. A diferencia de los regimenes
dirigidos por militares en muchos otros paises, el Nuevo
Orden no se comprometia a civilizar ni a democratizar el
gobierno en una fecha futura. En lugar de eso, calificé la
toma del poder por parte del ejército como una exitosa
respuesta patriética a la traicién comunista. Combinado
con otros acontecimientos de las dos décadas anteriores,

5 Sobre la conspiracién abortada, y las interpretaciones contradic-
torias, véase Harold Crouch, The Army and Politics in Indonesia, Ithaca,
NY, Cornell University Press, 1988. La consideracion mds completa de
estos asesinatos se puede encontrar en Robert C. Cribb (ed.), The In-
donesian Killings of 1965-1966: Studies from Java and Bali, Clayton, Victo-
ria, Centre of Southeast Asian Studies, Monash University.
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este €xito se sustenté aun mas en la creencia extendida,
entre los oficiales, de que el ejército tenia un derecho le-
gitimo a estar en la arena politica.

El deseo de estos socios de coalicion ad hoc era la esta-
bilidad politica y el desarrollo econémico, junto con la
aniquilacion de la izquierda; todo esto redujo fuertemen-
te el incentivo para establecer una oposicion seria al nue-
vo régimen. De igual manera, la promesa de Suharto de
convocar a elecciones movié a sus oponentes mas mode-
rados a esperar mayores oportunidades para participar en
el proceso politico formal. Pero las fuerzas laicas naciona-
listas y religiosas, que se habian aliado con el ejército para
remover a Sukarno y erradicar a la izquierda, no se dieron
cuenta de la campana del ejército para marginarlas tam-
bién a ellas.

Antes de la convocatoria a las elecciones de 1971,
Suharto y sus aliados militares reestructuraron el ejército,
pusieron el servicio civil bajo control militar y crearon un
partido politico, el Golkar,” cuyos lideres procedian casi
en su totalidad de los cuerpos de oficiales del ejército y de
la burocracia. Durante ese periodo, también prohibié el
PCI y designoé a personas leales a €l en las dos camaras del
Poder Legislativo nacional para aprobar unas reglas que
legitimaban el poderoso papel del ejército e instituciona-
lizaban un débil papel para los politicos y los partidos.

Durante la agitacion politica de finales de los sesenta,
dos partidos parecian poseer todavia la capacidad para
competir electoralmente con el nuevo partido del régimen.
El PNI representaba la amenaza mas inmediata al régimen

7 Legalmente, el Golkar no era un partido politico. Su nombre
significa “grupos funcionales”, tales como los de granjeros, mujeres,
jovenes, abogados, etc. Junto con los partidos politicos, se le denomi-
naba “organizacién politico-social”, y en tiempo de comicios era una
“organizacién que participaba en las elecciones”.
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que surgia. Ademads de estar claramente asociado con Su-
karno, era el partido mas influyente en el servicio civil y
habia conseguido un fuerte apoyo de la izquierda, fuera
de la burocracia. Bajo Suharto, muchos de sus miembros
fueron rdpidamente destituidos de las legislaturas nacio-
nal y regionales, para dejar su lugar a los representantes
apoyados por los militares. Ademas, el ejército intervino
en el partido para asegurarse de que la faccion conserva-
dora ganase el control del mismo. El NU, partido que se
basaba en una flexible red de internados religiosos rura-
les, también poseia una fuerte infraestructura organizativa.
En 1955, habia demostrado su habilidad para movilizar
a muchos seguidores. En 1965-1966, mostré la misma ha-
bilidad uniéndose al ejército para atacar y masacrar a
presuntos izquierdistas. En parte debido a sus intereses
comunes, pero también debido a la formidable fuerza de
la base social del NU, el ejército no puso demasiado empe-
no en debilitarlo.

El resultado de las elecciones de 1971 confirmo la sa-
biduria y el costo de esta estrategia. El Golkar gané casi
63% del voto, un triunfo que sorprendi6 tanto a sus sim-
patizantes como a sus oponentes. Las cifras fueron mu-
cho menores para el PNI y para un sustituto oficialmente
sancionado del Masjumi, lo que indicaba que el gobierno
habia logrado penetrar fuertemente en las secciones laica
nacionalista y musulmana modernista de la sociedad, tal y
como lo habian calculado los organizadores del Golkar.®
El fracaso del gobierno o su incapacidad para erosionar
el apoyo al NU permitio a este partido obtener en 1971 el

% El PNI consiguio 6.9% en 1971, [rente al 22.3% de 1955. A dife-
rencia del 20.9% que Masjumi gano en 1955, su sucesor obtuvo sélo
5.4%. Para la eleccién, véase Donald Hindley, “Indonesia 1971: Pant-
jasila Democracy and the Second Parliamentary Elections”, Asian Sur-
vey, vol. 12, num. 1, enero de 1972, pp. 56-68.
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mismo respaldo de 1955. Su porcentaje de 18.7 lo coloco
en segundo lugar, después del Golkar.

El gobierno esperaba peores resultados para el Gol-
kar, y habia reorganizado los dos principales cuerpos le-
gislativos del pais. Al haber destituido a sus oponentes
mas notables de estos cuerpos a finales de los sesenta, fue
capaz de aprobar nuevas leyes para el gobierno de la Ca-
mara de Representantes —la camara baja— y la Asamblea
Consultiva del Pueblo —la camara alta— (las instituciones
legislativas de Indonesia se describen en el apéndice). Co-
mo senalamos antes, no habia habido elecciones desde
1955, y para finales de los anos sesenta todos los represen-
tantes actuaban segun la voluntad del presidente. Bajo las
nuevas reglas, 360 de los 460 escanos de la Camara de Re-
presentantes eran elegidos popularmente. El gobierno se
reservaba el derecho de designar a 75 miembros de las
fuerzas armadas y otros 25 de los grupos funcionales, co-
mo granjeros, mujeres, veteranos, etc. La Asamblea Con-
sultiva del Pueblo contenia a sus 460 miembros y otros
460 designados por el gobierno. La Asamblea elige al pre-
sidente y al vicepresidente y tiene el poder para hacer
cambios constitucionales. Asi, el gobierno tenia asegura-
do un control en el cuerpo constitucional de mayor ran-
go, independientemente del resultado de la eleccion.

El éxito electoral de 1971 animé a Suharto a seguir
con la reestructuracion del sistema politico. A principios de
1973, el gobierno obligé a los nueve partidos de oposicién
del pais a fusionarse en dos. Los cuatro partidos musul-
manes se unieron bajo el inofensivo nombre de Partido del
Desarrollo Unido (PDU, Partai Persatuan Pembangunan),
mientras que dos partidos cristianos y tres nacionalistas se
convirtieron en el Partido Democratico Indonesio (PDI,
Partai Demokrasi Indonesia). Esto tenia el proposito de con-
vertir la competencia partidista en un proceso interno,
incrementando el incentivo para las facciones rivales de
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aceptar el apoyo del gobierno, y facilitarle a éste el control
de los partidos. Ademads, el gobierno restringié los dere-
chos de estos dos partidos, de obtener puestos publicos,
en capitales provinciales o distritales, y limit6 sus posibili-
dades de establecer organizaciones sociales afiliadas. Se
establecié una estructura militar paralela a la administra-
cion civil, que llegaba hasta los gobiernos rurales locales;
todos estos limites privaban a los dos partidos de oposi-
cion de la capacidad para movilizar el apoyo de las masas.

Ademads de sus recursos coercitivos, el régimen dispo-
nia de una gran cantidad de incentivos materiales. Los
utilizaba para cooptar a los opositores potenciales y man-
tener la lealtad de sus simpatizantes. Hasta principios de
los anos ochenta, las exportaciones de petroleo propor-
cionaban la principal fuente de financiamiento para el
clientelismo. De hecho, bajo la direcciéon presidencial se
habian utilizado tan liberalmente que la compania estatal
de petrdleo se fue a la bancarrota, a la vez que los precios
del petréleo subian rapidamente a mediados de los seten-
ta. Mas tarde, las concesiones de madera fueron distribui-
das entre los oficiales como recompensa por sus servicios
0 como incentivo para no oponerse al gobierno.” La dis-
ponibilidad de estos recursos animaba a los oponentes
potenciales, y a los propios partidos de oposicion, a bus-
car el favor gubernamental. Desconectados de sus bases
de apoyo por el uso liberal que el régimen hacia de la co-
ercion, y tentados por la oportunidad de compartir la ri-
queza de los recursos naturales del Estado, los lideres de
los partidos de oposicién eligieron colaborar con el régi-
men. De hecho, permitieron que sus partidos dependie-
ran de los subsidios del Estado.

9 William Ascher, “From Oil to Timber: The Political Economy of
Off-Budget Development Financing in Indonesia”, Indonesia, niim. 65,
abril de 1998, pp. 37-61.
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En la primera década del régimen, la principal fuerza
del cambio progresista, el PCI, habia sido aniquilada, vy, si-
guiendo un modelo de Estado corporativo, se habian em-
pleado formas mas suaves de coercion para reafirmar el
control del régimen sobre las principales instituciones po-
liticas —el ejército, el servicio civil y los partidos.'’ La utili-
zacion por parte del régimen de la coercion y de los
incentivos materiales restringia seriamente la capacidad
de los opositores para movilizar a las fuerzas antirrégi-
men. A mediados de los anos ochenta, ninguna de las
principales fuentes de la oposicion permanecia en la esce-
na politica como actor significativo. Incluso el NU, cuyos
miembros habian participado en las masacres de presun-
tos comunistas, se retiraron del PDU para escapar a la per-
sistente intervencion del ejército. Desde ese momento,
los tinicos lazos directos entre las organizaciones de base y
el poder politico nacional se encontraban bajo control
del régimen.

La debilidad de la oposicion se reflejaba en las elec-
ciones. La retirada del NU de la politica afect6 seriamente
al PDU. En las elecciones de 1987 y 1992, su voto cay6 a 16-
17%, desde el casi 30% obtenido en las tres anteriores. La
comunidad nacionalista, no sectaria, que habia colabora-
do con Suharto a finales de los sesenta continuaba ha-
ciéndolo. El PDI, partido de oposicion, que podia haber
acudido en su apoyo, estaba desgastado por sus conflictos

19 Donald K. Emerson, “The Bureaucracy in Political Context:
Weakness in Strength”, en Karl D. Jackson y Lucian W. Pye (eds.),
Political Power and Communications in Indonesia, Berkeley, CA, Univer-
sity of California Press, 1978; Dwight Y. King, “Indonesia’s New Order
as a Bureaucratic Polity, a Neopatrimonial Regime or a Bureaucratic
Authoritarian Regime: What Difference Does It Make?”, en Audrey
Kahin y Benedict Anderson (eds.), Interpreting Indonesian Politics: Thir-
teen Contributions to the Debate, Ithaca, NY, Cornell Modern Indonesia
Project, 1982,
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internos y fracasé durante los anos setenta y ochenta
al no ganar mas de 10% del voto nacional. Para finales
de los anos ochenta, el Nuevo Orden estaba en la cima de
su poder.'!

En términos del marco senalado previamente, es claro
que la posibilidad de negociar un pacto de transicion du-
rante las dos primeras décadas del gobierno fue practica-
mente nula. Durante este periodo, la oposicion estaba
cada vez mas débil y dividida, mientras que el régimen se
hacia mas fuerte y se unia cada vez mas. Ni la presion para
negociar una transicion ni la oportunidad para hacerlo
fueron significativas. Al final del periodo, la probabilidad
de cualquier tipo de cambio de régimen parecia mas y
mas remota, como afirmaban tanto los politicos indone-
sios como los observadores extranjeros.

DE LA APERTURA POTENCIAL A LAS MEDIDAS REPRESIVAS

A finales de los anos ochenta, el surgimiento de conflictos
dentro del régimen coincidié con la consolidacion de
fuerzas de la oposicion nuevas y antiguas, de tal manera
que muchos observadores pensaron que la reforma gra-
dual era posible. A mediados de los anos noventa, sin em-
bargo, los duros esfuerzos del régimen por reprimir a la
oposicién habian reducido ampliamente esta posibilidad.'
Ademas, la represion se realizo de tal manera que tuvo
consecuencias muy graves para la naturaleza de la transi-

U Wwilliam Liddle, “Indonesia in 1987: The New Order at the
Height of Its Power”, Asian Survey, vol. 28, nim. 2, febrero de 1987,
pp. 180-191.

12 F] mejor recuento de este periodo se puede encontrar en
Adam Schwarz, A Nation in Waiting: Indonesia in the 1990s, St. Leo-
nard’s, Allen and Unwin, 1994; véase también R. William Liddle, “In-
donesia’s Threefold Crisis”, Journal of Democracy, vol. 3, nam. 4, 1992,
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cién que al fin se inici6 en 1997-1998. Ademas de cerrar
la puerta a las negociaciones con la oposicion legal, y ele-
gida popularmente, altero los nexos organizativos que se
estaban fraguando entre diversas fuerzas opositoras. Co-
mo consecuencia, el avance para alcanzar un consenso so-
bre las reformas necesarias, y para identificar a los lideres,
se freno. Para 1997, existia un amplio consenso fuera del
régimen en el sentido de que era absolutamente necesa-
rio algun tipo de reforma, pero no en cuanto a qué tipo
de reforma se requeria, o cuales eran los medios mas
apropiados para llevarla a cabo.

Durante el final de los anos ochenta y principios de los
noventa, la tension central dentro del régimen venia de la
preocupacion con respecto a sus perspectivas a largo plazo,
y la necesidad del reemplazo de Suharto como presidente.
Al liderazgo en el ejército le preocupaba que Suharto, que
era un general, se inclinara cada vez mas por un grupo de
civiles del Golkar. También preocupaba que los crecientes
intereses empresariales de los hijos de Suharto estuviesen
creando un potencial blanco para el descontento del pue-
blo con la corrupcion del régimen. Puesto que Suharto
(nacido en 1921) estaba envejeciendo, estas dos cuestiones
adquirian cada vez mayor relevancia.

Varios sucesos proporcionaron clara evidencia de los
conflictos dentro del régimen. El mas notable ocurrié
en 1988, con la eleccion de Suharto para su sexto mandato
quinquenal como presidente. Como era costumbre, la
Asamblea Consultiva del Pueblo lo eligié por aclamacion,
sin considerar a otros candidatos. Después continuaron con
la ceremonia para hacer lo mismo con el candidato a la vi-
cepresidencia, elegido por Suharto. Sin embargo, un ge-
neral de la fraccién de las fuerzas armadas en la Asamblea

pp- 60-74; R. William Liddle, “Indonesia: Suharto’s Tightening Grip”,
Journal of Democracy, vol. 7, nam. 4, 1996, pp. 58-72.
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se levanto repentinamente para protestar, y tuvo que ser
retirado rapidamente del micréfono por otros delegados
antes de que la eleccion para vicepresidente pudiera pro-
ceder. El liderazgo del ejército temia que el candidato fa-
vorecido por Suharto estuviera demasiado cerca de la base
civil del Golkar, a pesar de ser también un general del ejér-
cito. El procedia de los cuerpos legales del ejército, no de
sus unidades de combate, y como jefe del Golkar, desde
1983 hasta 1988, habia desarrollado su propia base politica
y su red de patronazgo, particularmente en el mundo de
los negocios. A diferencia de los anteriores vicepresidentes
de Suharto, ello lo convertia en un serio contendiente pa-
ra la presidencia. Esto despert6 temores entre los oficiales
de alto rango, pues pensaron que podian perder el control
de la presidencia a manos de los civiles del Golkar.

Para la opinion publica, este incidente esta ligado a
otro movimiento de Suharto, igualmente sorprendente,
cuando un mes antes habia reemplazado a un comandan-
te de las fuerzas armadas, con cargo en el gobierno, en vez
de esperar a nombrarlo con el nuevo gabinete, una vez que
fuera reelecto. El comandante general L. B. “Benny” Mo-
erdani, uno de los seguidores mas leales del presidente du-
rante mas de una década, habia tenido ese ano la temeri-
dad de cuestionar los intereses empresariales de los hijos
de Suharto, y éste concluyé que Moerdani habia cruzado la
linea de servidor leal a retador potencial.

Las senales de que el conflicto no era puramente per-
sonal surgieron en 1989, cuando la fraccion del ejército
en la Camara de Representantes promovié una serie de
audiencias publicas sobre el tema de la “apertura”.!® Pues-
to que el ejército era el principal agente que imponia la

'ajacques Bertrand, “Business as Usual in Suharto’s Indonesia”,
Asian Survey, vol. 37, nim. 5, mayo de 1997, pp. 441-452.
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obediencia a las restricciones del régimen en materia de
libertad politica, este movimiento implicé un relajamien-
to significativo de esos controles. Los sectores criticos
nuevos y tradicionales comenzaron a hablar mds fuerte
contra las fallas del régimen, y los medios de comunica-
ciéon también fueron mads firmes al difundir una gama
mas amplia de puntos de vista politicos. En el discurso del
Dia Nacional de 1990, Suharto se sumoé a los llamados a
favor de la apertura, quizas temeroso de aparecer reacio
a ella, pero todavia confiado de su poder para controlar
el proceso.

Estas fisuras del régimen claramente visibles, junto
con la aprobacion oficial de una mayor apertura, estimu-
laron a las fuerzas de oposicion a debatir publicamente la
naturaleza de las reformas politicas que se necesitaban.
En 1991, un grupo diverso de intelectuales prominentes
formé el Foro de la Democracia para promover el didlogo
sobre el cambio politico. Una de sus principales cabezas
era Abdurrahman Wabhid, el lider del NU, que se habia re-
tirado de la politica partidista en 1984. En 1992, El PDI
aumento su porcentaje de votos claramente al apelar di-
rectamente a las clases menos favorecidas, que se sentian
marginadas por los procesos de industrializacién y urba-
nizacion, y que culpaban al régimen de sus problemas
economicos. Con el apoyo, al menos implicito, de los
miembros de la faccion del ejército de Moerdani, el parti-
do gano 15% del voto, frente al 11% obtenido en 1987.'

Como lo demostraron los resultados electorales del
PDI, la oposicién se empez6 a mover rapidamente de los
debates a favor de la democracia a la organizacion de sus

14 Ryaas M. Rasyid, State Formation, Party System, and the Prospect for
Democracy in Indonesia: The Case of Golongan Karya (1967-1993), tesis
doctoral, inédita, University of Hawaii, 1994.
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fuerzas para conseguirla. De hecho, el partido pronto sur-
g16 como el principal centro para formar una coalicion
de grupos antirrégimen. Atrajo a simpatizantes de las cla-
ses menos favorecidas, pero también de las clases medias
y altas, especialmente en Java. Los lideres del creciente,
aunque prohibido, movimiento sindical se unieron a los
de una amplia gama de organizaciones no gubernamen-
tales (ONG), de derechos humanos, proteccion ambiental
y de conflictos por la tierra. L.a mayoria de las ONG conse-
guian sus apoyos y su liderazgo entre los miembros des-
contentos de las clases medias y altas."”

Envalentonado por sus resultados en las elecciones le-
gislativas de 1992, el PDI comenzé a medir sus fuerzas en
1993. En la Asamblea quinquenal para elegir a Suharto y
a su vicepresidente, el lider del partido propuso un limite
de dos mandatos para la presidencia, justo cuando se esta-
ba preparando la eleccion de Suharto para su séptimo
mandato. Aunque ésta era una demanda menor, que cier-
tamente seria derrotada, indicaba que los partidos de
oposicion ya no estaban bajo el férreo control del régi-
men. Ademas, los oficiales del régimen sabian que el lider
del PDI enfrentaba una presion muy fuerte de las bases de
su partido para formular demandas ain mads extremas a
favor del cambio politico.

Los lideres del régimen pronto se movieron para ter-
minar con los tiempos de la apertura. A principios de los
anos noventa, Suharto habia vuelto a consolidar su control
sobre el ejército reemplazando a los seguidores de Moer-

15 Ed. Aspinall, “The Broadening Base of Political Opposition in
Indonesia”, en Garry Rodan (ed.), Political Oppositions in Industrialising
Asia, Londres, Routledge, 1996; Philip J. Eldridge, Non-Government Or-
ganizations and Democratic Participation in Indonesia, Nueva York, Ox-
ford University Press, 1995.
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dani.'® Incluso reemplazé la agencia de inteligencia que
éste habia dirigido por una nueva mucho mas facil de
controlar. Estos movimientos terminaron con el apoyo del
ejército al PDI y le permitieron a Suharto intervenir en
el propio congreso nacional del partido a finales de 1993.
Suharto se habia opuesto claramente a la reeleccion del
lider que habia dirigido el partido en la eleccién anterior.
Sin embargo, los miembros del mismo lo reeligieron, a pe-
sar de la intimidacion gubernamental. En respuesta a
esto, el gobierno obligé a su partido a convocar a un
segundo congreso. Esta vez, la reunion acabé en el caos,
pero no sin que antes ocurriera algo atin peor, desde la
perspectiva del régimen. Los lideres del partido eligieron
como nueva presidenta a Megawati Sukarnoputri, la hija
del hombre a quien Suharto habia depuesto a finales de
los sesenta, y amiga cercana de Abdurrahman Wahid, el
lider de NU y del Foro de la Democracia. Inseguro, el régi-
men adujo que su eleccion habia sido incorrecta, y se ne-
g6 a reconocerla.'’

El experimento de la apertura terminé en 1994 cuan-
do el gobierno les retiré la licencia a los tres principales
medios de comunicacion. El hecho que precipité la re-
presion fue la cobertura de los conflictos intrarrégimen,
y no la politica de la oposiciéon. El ministro de Ciencia y
Tecnologia Civil, B. ]. Habibie, habia hecho un trato con
el gobierno aleman para comprar 39 navios de la antigua
Alemania del Este. El lo habia hecho con la aprobacién

1% Para un punto de vista muy favorable a la teoria de que Suharto
mantuvo el control sobre las fuerzas armadas, véase Salim Said,
“Suharto’s Armed Forces: Building a Power Base in New Order Indo-
nesia, 1965-1998", Asian Survey, vol. 38, niim. 6, junio de 1988, pp.
535-552.

17 Harold Crouch, “Indonesia: An Uncertain Outlook”, en South-
east Asian Affairs, Singapore, Institute of Southeast Asian Studies,
1994, pp. 121-145.
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de Suharto, pero sin la intervencion de las fuerzas arma-
das. Ademas, ninguno de estos navios estaba en buen es-
tado, y el costo de renovarlos suponia absorber un monto
considerable del presupuesto de defensa para varios anos.

Este incidente proporcioné a la opinién publica una vi-
sion sorprendentemente detallada del juego politico den-
tro del régimen, en especial de las continuas tensiones
entre las facciones civiles y militares.'”® En 1993, Suharto
habia nombrado a su ministro de Informacion, Harmoko,
como el primer dirigente civil del Golkar. Los nombra-
mientos previos de oficiales leales como jefe del ejércitoy
de las fuerzas armadas habian impedido que los militares
rechazaran a Harmoko, pero no bastaron para asegurar
una amplia aceptacién de su liderazgo. Al mismo tiempo,
Suharto nombré a varios socios de Habibie en su nuevo
gabinete, mientras que redujo el nimero de puestos que
previamente habia otorgado a los oficiales del ejército. La
creciente influencia de Habibie irrit6 a estos ultimos por
muchas razones. Personalmente, Habibie estaba mas proé-
ximo a Suharto que cualquier otro oficial en activo, de
hecho, mas que cualquiera de los miembros de su familia.
Ademas, a finales de los anos ochenta, Suharto habia san-
cionado el esfuerzo de Habibie por ampliar el papel poli-
tico del islam en su régimen, un movimiento contrario al
nacionalismo no sectario compartido por la mayoria de
los oficiales. Y Suharto también habia permitido que Ha-
bibie tomara el control de las industrias de armas y muni-
ciones, quitandoselo al ejército.

A corto plazo, las medidas represivas del régimen con-
tra los medios de comunicacién tuvieron mas é€xito y fue-

'8 Ryaas M. Rasyid, “Indonesia: Preparing for Post-Suharto Rule
and Its Impact on the Democratization Process”, en Southeast Asian Af
fairs 1995, Singapore, Institute of Southeast Asian Studies, 1995, pp.
149-163.
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ron politicamente mas importantes que sus intentos de
socavar al PDI. En gran parte, esto obedecia a sus escrupu-
los en utilizar contra sus oponentes la misma coercion
que habia utilizado a finales de los anos sesenta y setenta.
Sin embargo, la creciente resistencia de la opinion publi-
ca y otro intento frustrado por influir en la eleccion del
lider de una organizacion popular determinaron al ré-
gimen a reafirmar su control. A finales de 1994, los ya
famosos miembros independientes de NU reeligieron a
Abdurrahman Wahid como su lider, a pesar del apoyo del
gobierno a otro candidato.

El régimen encontré el encumbramiento de Wahid es-
pecialmente amenazador por tres razones. Una, era el fuerte
apoyo de las bases que €l habia dirigido; ninguna otra or-
ganizacion en el pais habia tenido tantos simpatizantes
como los 30 o 35 millones que tenia NU. Dos, Wahid era
personalmente muy cercano a Megawati, la nueva lider del
PDI y cabeza de un sindicato ilegal, pero cada vez mas po-
deroso. Y, tres, Wahid amenazo publicamente en 1994 con
pedir a los miembros de NU que retiraran su apoyo al PDU,
de orientacién islamica, y que apoyaran al PDI, laico y na-
cionalista, en las elecciones de 1997. Este movimiento hu-
biera frustrado la estrategia del régimen, exitosa hasta ese
momento, de dividir a la oposicién en dos partidos cuyas
identidades se basaban en puntos de vista encontrados so-
bre el papel de la religion en la vida politica.

Aunque el régimen no logré controlar inmediatamen-
te al PDI ni al NU, pudo obstaculizar el movimiento sindi-
cal, bien organizado y cada vez mds agresivo.'? La politica

19 Sobre movimientos sindicales, véase Vedi R. Hadiz, Workers and
the State in New Order Indonesia, Nueva York, Routledge, 1997, y Doug-
las Kammen, A Time to Strike: Industrial Strikes and Changing Class Rela-
tions in New Order Indonesia, disertacién doctoral, inédita, Cornell
University, 1997.
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del régimen de promover industrias intensivas en mano
de obra y orientadas hacia la exportacion, que comenzo a
mediados de los anos ochenta, ya habia producido a prin-
cipios de los noventa una nueva fuerza laboral, urbana e
inquieta. Se organizaron sindicatos ilegales y las huelgas
eran cada vez mds comunes. Entonces surgieron proble-
mas laborales muy serios en una provincia que historica-
mente habia proporcionado mayor apoyo al NU y al PDI, y
que también era donde habia el mayor numero de votan-
tes de todo el pais. En 1993, un importante activista sindi-
cal fue asesinado alli, y en 1994-1995 se dio a conocer a la
opinion publica el papel del ejército en la comision y el
encubrimiento de dicho crimen. En 1994, después de gra-
ves disturbios laborales ocurridos en otros lugares del
pais, el régimen tomo medidas mas severas e impidio que
los sindicatos ilegales celebraran su primer encuentro
nacional.

Animado por su éxito contra los sindicatos, y temero-
so del apoyo que pudiera allegarse Megawati si continua-
ba presidiendo el PDI, el régimen aumento su presion
sobre el partido en 1995 y en 1996 llevé a cabo un violen-
to asalto a la sede central del mismo. En junio de ese ano,
el régimen orquesté un congreso del partido bajo el con-
trol de sus miembros mas dociles y removio a Megawati
de su liderazgo. Sin embargo, los seguidores de ésta ocu-
paron las oficinas centrales del partido en Jakarta hasta
que fuerzas de seguridad clandestinas y sus secuaces los
hicieron salir un mes después, ocasionando graves moti-
nes callejeros en la capital entre las clases menos favoreci-
das. En respuesta a todo esto, el régimen arresto a los
lideres de un nuevo partido de izquierda, y volvio a dete-
ner al lider del sindicato ilegal mas grande del pais, cerca-
no a Megawati y a Wahid.

La violencia de estas jornadas, que recordaba los pri-
meros anos del régimen, convencio a muchos indonesios
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de que la colaboracion con este Gltimo era un camino mas
seguro y sabio que el de la oposicién.

Durante la eleccion general de 1997, Megawati per-
manecio primordialmente callada y Wahid se unié6 a la hi-
Jja de Suharto para hacer campana a favor del Golkar. Los
electores despreciaron al PDI, debilitado y desacreditado,
y su voto se hundio hasta un 3%. Incluso su presidente,
apoyado por el gobierno, no pudo ganar su escano en la
Cdmara de Representantes. E1 PDU mejoré con respecto a
1992, pero, aunque su voto subié de 17 a 23%, todavia es-
taba muy por debajo del que habia alcanzado a principios
de los anos ochenta. Por otro lado, el Golkar tuvo el me-
Jjor resultado de su historia, al obtener 74%, frente a 68%
de la eleccion anterior.

Los resultados reflejaban claramente la ilegitimidad
de los lideres que dirigian el partido y, por ende, la dismi-
nuida capacidad del régimen para controlar a la sociedad
a través de las instituciones politicas que €l mismo habia
creado. El gobierno nunca pensé que el ppI llegara a ob-
tener resultados tan pobres. Al obligar a nueve partidos
de oposicion a unirse para formar dos a mediados de los
setenta, el régimen habia buscado minimizar las diferen-
cias con el gobierno, insistiendo en que todos los partidos
tuvieran representacion en la Camara y la Asamblea, y en
todos sus comités. Sin embargo, los resultados del PDI en
1997 significaban que no habria suficientes miembros de
ese partido en la Cimara para participar en cada comité.
Para resolver este problema no previsto, el régimen obli-
g0 a aprobar rapidamente una ley por medio de la Cima-
ra saliente para reducir el nimero de comités para la
siguiente sesion. Con sélo 11 representantes de 500, in-
tegrar al PDI para aprobar automdticamente los asuntos
legislativos le fue muy dificil al régimen.

En 1997, las perspectivas de cambio de régimen eran
a la vez peores y mejores de lo que habian sido al comien-
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zo de la apertura en 1989. Para poder resistir a una nueva
generacion de opositores, el régimen se encontréo con
que tenia que emplear practicas abiertamente coercitivas,
del tipo de las que habia utilizado en su primera década.
Aunque esto expuso la debilidad de las reglas que el régi-
men habia disenado para sostener su dominio, también
complicé y obstruyé el proceso para construir una coali-
cion en su contra. Los opositores potenciales prefirieron
evitar la confrontacion —incluyendo negociaciones que
podian haber llevado a una transicion prolongada- y ci-
neron sus esfuerzos a definir una agenda comun de refor-
ma. El breve periodo de la apertura dio a conocer a los
lideres opositores potenciales, y mostré senales de los gran-
des deseos de cambio que existian. Incluso se insinué que
el PDI, bajo el liderazgo de Megawati, podia ser el vehicu-
lo apropiado para presionar a favor de las demandas de la
oposicion. Pero el periodo habia sido demasiado breve, y
su final demasiado violento, para que se pudiera compro-
bar esa impresion. El consenso en pro de la reforma se
habia ampliado, pero la habilidad para definir su conteni-
do, y movilizar a la sociedad para conseguirlo, habia sido
bloqueada.

CRISIS, RUPTURA Y TRANSICION, 1997-1999%°

Desanimada y desorganizada debido a la represion del ré-
gimen de mediados de los anos noventa, la oposicion es-

20 Naturalmente, poco ha sido publicado de los sucesos mis re-
cientes de este periodo, pero véase Donald K. Emmerson, “Part IV:
The Fall of Suharto and After”, en Donald K. Emmerson (ed.), Indone
sia Beyond Suharto: Polity, Economy, Society, Transition, Armonk, M.E.
Sharpe, 1999; R. William Liddle, “Indonesia’s Democratic Opening”,
Government and Opposition, vol. 34, nam. 1, 1999, pp. 94-116; y Rizal
Sukma, “Indonesia: A Year Politics and Sadness”, Southeast Asian
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taba mal situada para explotar las oportunidades que sur-
gieron en 1997 y 1998. Justo dos meses después de que el
Golkar consiguiera su mayor victoria electoral, la crisis
economica del este de Asia se extendié a Indonesia, y a
principios de 1998 las fuertes divisiones en materia de po-
litica econémica dentro del régimen eran claramente visi-
bles. Cuando los problemas economicos se intensificaron,
la agitacion social y las manifestaciones estudiantiles se in-
crementaron. Sin embargo, s6lo a partir de marzo empe-
zaron a representar una amenaza para el régimen, y sélo
a finales de abril se les empezaron a unir numerosos sim-
patizantes de otros sectores de la sociedad. Pero ni los li-
deres de los partidos politicos ni otras figuras de la
oposicion que se habian destacado durante los anos no-
venta tuvieron un papel importante. Después de unas
cuantas semanas de grandes disturbios, Suharto dimiti6é
repentinamente el 21 de mayo y su vicepresidente, B.].
Habibie, fue investido como su sucesor.

La dimision de Suharto marc6 una seria ruptura con
el régimen, y present6 una oportunidad sin precedentes a
las fuerzas de oposicién para que presionaran a favor de
cambios radicales. La falta de unidad en las fuerzas anti-
rrégimen mermo su capacidad para hacerlo y permitié
que elementos de la vieja guardia influyeran sobre el cur-
so de la transicion. Como consecuencia de esto, y a pesar
de la transicién a un gobierno elegido popularmente,
permanecieron ciertos enclaves autoritarios significativos.

A principios del ano 2000, la transicion puede ser divi-
dida en cuatro etapas. En cada una de ellas ha habido un
progreso, aunque limitado, hacia la democracia. En par-
ticular, ha habido progreso en cuanto a desmantelar y
reemplazar las instituciones autoritarias por otras demo-

Affairs, 1998, Singapore, Institute of Southeast Asian Studies, 1998,
pp. 105-123,
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craticas. Una breve revision de cada fase subrayara la im-
portancia tanto de los cambios que han ocurrido como
de los que no ha sido posible concretar. De este modo, es-
pero senalar hasta qué punto permanece incompleta la
transicion de Indonesia, y como continua siendo el cen-
tro de la negociacion entre el nuevo gobierno, sus aliados
y sus oponentes, dentro y fuera de €l.

Ruptura

La dimision de Suharto, el 21 de mayo de 1998, ocurrio
menos de diez meses después de que se hubiera procla-
mado su mayor victoria electoral; menos de diez semanas
después de ser reelegido presidente, sin oposicion, para
un séptimo mandato de cinco anos; y menos de tres sema-
nas después de que se produjeran serios disturbios en las
principales ciudades. La posibilidad de que €l fuera a re-
nunciar al poder no parecia légica a la mayoria de los in-
donesios.

La oposicion al régimen tomo dos formas principales.
[La mas importante eran las manifestaciones callejeras
masivas. Después de la reeleccion de Suharto en marzo,
las manifestaciones estudiantiles empezaron a crecer en
tamano y frecuencia. Durante abril se extendieron por to-
do el pais, pero fueron confinadas principalmente a los
campus de las universidades y conducidas con poca violen-
cia. A principios de mayo, sin embargo, comenzaron las
manifestaciones violentas con actores que no eran estu-
diantes, después de que Suharto aprobase fuertes aumen-
tos en el precio del combustible, principalmente para
cumplir con las condiciones acordadas con el Fondo Mo-
netario Internacional. La violencia llego a la capital, Ja-
karta, solo después del 12 de mayo, cuando cuatro
estudiantes fueron muertos por arma de fuego en su cam-
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pus por las fuerzas de seguridad. Mas de 1200 personas
murieron y miles mas fueron heridas durante tres dias de
disturbios. El 19 de mayo, Suharto anuncié que consi-
deraria la posibilidad de realizar reformas politicas. Al dia
siguiente, 40000 soldados custodiaban el centro de la ciu-
dad, pero un nimero mayor de manifestantes ocuparon
el edificio del Poder Legislativo nacional. Un dia después,
Suharto dimitio.

Las manifestaciones en las calles, y la tremenda violen-
cia que las acompand, finalmente hicieron despertar a los
mas importantes lideres de la oposicion y los inst6 a la ac-
cion. Las protestas estudiantiles habian crecido. S6lo un
critico del régimen ofrecio su apoyo, uno que se habia
destacado durante los anos noventa por su colaboracién
con los miembros del régimen asociados a Habibie. Amien
Rais, un politélogo educado en los Estados Unidos, era
también el lider de la segunda organizacion religiosa mas
importante de Indonesia, Muhammadiyah, con 25 millo-
nes de miembros. El lider del NU y del Foro de la Demo-
cracia, Abdurrahman Wahid, habia sufrido un infarto en
enero y no podia tomar parte en las protestas. La anterior
lider del PpI, Megawati Sukarnoputri, ya no tenia el con-
trol de su partido y prefirié permanecer callada. Sélo
después de la violencia que habia envuelto a Jakarta en
mayo, Amien Rais recibi6 el apoyo de personas muy cono-
cidas. Rais consigui6é organizar a mas de 50 disidentes de
diversos ambitos politicos, religiosos y sociales, para exigir
la dimision de Suharto. Sin embargo, estos esfuerzos fue-
ron s6lo tentativos y no pudieron proporcionar a estas
figuras una gran influencia sobre la transicion, o permitir-
les actuar como un ente negociador de la oposicion. Esta-
ban vagamente unidos, y mantenian lazos muy débiles
con los grupos que dirigian las protestas masivas.

La dimision de Suharto, y la ruptura del régimen, ocu-
rri6 finalmente cuando miembros de alto rango de éste se
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volvieron contra su presidente. En el curso de tres dias,
intentaron encontrar una manera de retirar su apoyo a
Suharto sin destruir el régimen. El 18 de mayo, el presi-
dente de la Asamblea y cuatro vicepresidentes pidieron a
Suharto que dimitiera. El presidente era Harmoko, el hom-
bre que habia dirigido el Golkar hacia su gran victoria en
1997. Y los vicepresidentes representaban a cada partido
politico y a una fraccién de las fuerzas armadas en la Asam-
blea. Cada uno habia trabajado para asegurarse la eleccion,
sin la competencia de Suharto, s6lo dos meses antes. Un
dia después, mas de una docena de los ministros de Suhar-
to le enviaron una carta informandole que ya no podian
seguir en su gabinete. Durante las siguientes 24 horas, se
comprometieron a apoyar al vicepresidente Habibie, si
Suharto dimitia.

La incapacidad de la oposiciéon para crear un instru-
mento mas sofisticado que las protestas en la calle y 1a agi-
tacién social, combinada con la determinacién del régi-
men de retener el poder, ayuda a explicar la suavidad de la
transicion de Suharto a Habibie el 21 de mayo. Otros dos
factores deben tomarse en cuenta. Uno era la decision de
Habibie, s6lo una semana después de llegar al poder, de dar
a conocer un calendario para la reforma politica. Proponia
la revision de las leyes sobre partidos, elecciones y cuerpos
legislativos existentes, asi como nuevas elecciones legislati-
vas y presidenciales en los proximos 18 meses. Esto gener6
una actividad entre los lideres mas antiguos, que preferian
competir en elecciones que presionar para que Habibie
dimitiera y se nombrara un presidium de lideres de opo-
sicion, tal y como lo exigian los estudiantes. Desde este
momento, ni el esfuerzo de las élites de Amien Rais por
formar una coalicién amplia e incluyente, ni otros por reu-
nir a grupos de oposicion moderados y radicales, llegaron
muy lejos.
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El otro factor que permitié6 que Habibie llegara a la
presidencia fue la profunda division habida en el lideraz-
go del ejército, el cual disminuy6 fuertemente su capaci-
dad para intervenir en la transicion. En una serie de
sucesos ambiguos, el comandante de las fuerzas especia-
les, y yerno de Suharto, general Prabowo Subianto, desa-
fio al comandante de las fuerzas armadas y ministro de la
defensa, general Wiranto, por el control de estas ultimas.
Sin embargo, eso tuvo el efecto no previsto de llevar a Ha-
bibie y a Wiranto a conformar una alianza estratégica que
duré mientras el primero ocup6 la presidencia, y el se-
gundo pudo exigir la salida de Prabowo del ejército, y en-
viarlo al exilio.

Negociacion de la reforma politica

La naturaleza de la transicion presidencial permitié que
elementos clave del régimen permanecieran en su pues-
to, y aseguro que las fuerzas de la oposicion no obtuviesen
inmediatamente un papel relevante en el gobierno. Y da-
do que las leyes que rigen las elecciones, la formacion de
los partidos politicos y la estructura del Poder Legislativo
fueron revisadas antes de que se celebrasen los comicios,
el régimen pudo escribir las nuevas reglas sin entrar en
negociaciones directas con la oposicion.

La revision de estas leyes procedio en dos etapas, mien-
tras que el gobierno de Habibie buscaba la legitimidad, al
apegarse totalmente a los procesos requeridos constitucio-
nalmente. En noviembre de 1998, se celebr6 en Jakarta
una sesion especial de la Asamblea Consultiva del Pueblo.
No se pudo convocar a elecciones sin celebrarse antes
una reunion de la Asamblea en la que ésta rescindiera su
decision de marzo de 1998, en el sentido de que las elec-
ciones siguientes se efectuarian en el ano 2002. A pesar
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de representar un simple tramite legal, la reunién impli-
caba un enorme reto politico. En la historia, sélo se habia
convocado a dos sesiones especiales, una en 1967 para re-
mover a Sukarno, y otra en 1968 para designar a Suharto
como presidente. Celebrar una nueva aumento la posibi-
lidad de que los delegados pudieran ser convencidos u
obligados a echar a Habibie de su puesto, e incluso a ha-
cer cambios constitucionales. De los mil delegados, s6lo
425 eran elegidos, y habian accedido a sus puestos en la
eleccion de 1997, manipulada a favor del Golkar. Excepto
por unas pocas docenas de delegados ligados personal-
mente a Suharto, a quienes Habibie se habia encargado
de reemplazar desde mayo, los 575 designados también
eran vestigios de la época de Suharto.

Los reformistas radicales, en su mayoria estudiantes
universitarios, todavia intentaron remover a Habibie y
conseguir la formacién de un presidium que gobernara.
Denunciaron la Asamblea como anticonstitucional. Se
quejaron de que las leyes con las que se habia elegido a
los delegados eran, en si mismas, anticonstitucionales vy,
por tanto, cualquier decision que alcanzara este ente se-
ria ilegal. Ignorando que el tipo de gobierno de transi-
cion que ellos pedian también era ilegal, argumentaban
que las leyes que regian los partidos, las elecciones y el
Poder Legislativo debian ser cambiadas antes de que se
celebrasen los comicios.

Los reformistas moderados y los lideres del gobierno
preferian seguir los requisitos constitucionales y no cues-
tionar su legitimidad. Diferian principalmente sobre has-
ta qué punto se deberian modificar las reglas existentes.
Todos estaban de acuerdo en que las leyes politicas y elec-
torales deberian ser cambiadas antes de celebrarse las
elecciones. De hecho, Habibie habia nombrado a un equi-
po de siete expertos, incluyendo a tres politélogos educa-
dos en los Estados Unidos, para elaborar nuevas leyes que
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serian sometidas a la Camara de Representantes después
de la sesion de la Asamblea.

La sesion de la Asamblea se convirtio muy pronto en
el punto focal para la movilizacion politica. El PDU, la uni-
ca voz potencialmente opositora en la Asamblea, hizo cla-
ro su deseo de que alli se acordase una fuerte reduccion
del nimero de militares nombrados para ocupar escanos
legislativos y que se aprobase una medida para iniciar una
investigacion sobre los presuntos delitos de corrupcion
del régimen de Suharto. Después de tres dias de debate,
la Asamblea avanz6. En un acuerdo en el que se le orde-
naba al gobierno que investigara la corrupcion, se incluia
una referencia especifica a Suharto, que indicaba hasta
qué punto los miembros del Golkar estaban dispuestos a
ponerse en contra de su anterior jefe. Otro acuerdo per-
mitia a los militares continuar manteniendo sus escanos
legislativos por nombramiento, y no por eleccion, pero
sugeria que su numero deberia ser menor, aunque sin es-
pecificar qué tanto. También se emitieron resoluciones
para limitar la gestion de los presidentes y los vicepresi-
dentes a dos mandatos, revocar los poderes extremos que
habian tenido los primeros, apoyar el respeto a los dere-
chos humanos y pedir la descentralizacion politica.

Fuera de la Asamblea, los estudiantes se organizaron.
La noche anterior a la sesion, se reunieron los cuatro li-
deljes mas importantes de la oposicion, Megawati Sukar-
noputri, Abdurrahman Wahid, Amien Rais y el sultin de
Yogyakarta, Hamengkubuwono X. Sin embargo, los estu-
diantes no lograron convencerlos para que apoyaran la
formacion de un gobierno de transicion. Mientras los de-
legados de la Asamblea se reunian, los estudiantes y otros
grupos protestaban en las calles y, en el tercer dia, las
fuerzas de seguridad dispararon y asesinaron a cerca de
una docena de personas. Amien Rais pidi6 que Wiranto
dimitiera mientras que éste pudo contener a otros oficia-
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les para que no desplazaran a Habibie. Wahid y otros de-
nunciaron los resultados de la sesion de la Asamblea, y un
grupo de politicos bien conocidos apoyaron las deman-
das de los estudiantes para reemplazar a Habibie con un
presidium de lideres de confianza. En el despertar de la
violencia, los disturbios brotaron en diversas partes de
la ciudad, como habia sucedido en mayo. A pesar de los
problemas, Habibie y Wiranto siguieron unidos y pérma-
necieron en el poder.

En una semana, la Cidmara de Representantes trabajo
arduamente en la redaccion de propuestas para renovar
las leyes sobre partidos, elecciones y el Poder Legislativo.
Dichas leyes se aprobaron a finales de enero de 1999, des-
pués de intensos debates publicos. Aunque ninguno de
los nuevos partidos politicos podia participar directamen-
te en los debates legislativos, las principales posturas res-
pecto de cada cuestién eran bien conocidas. El debate se
centraba en dos puntos: si debia prohibirse a los funcio-
narios publicos participar en partidos politicos, y qué tan-
to debia reducirse la representacion del ejército. Puesto
que el régimen habia construido su poder apoyandose en
la burocracia y en el ejército, estos debates concentraron
su atencion en las instituciones que se necesitaba trans-
formar para tener un cambio efectivo en el régimen.

Estas cuestiones enfrentaron a civiles y militares del
Golkar, y a reformistas moderados y radicales. Al final, la
representacion militar se redujo en 50% y se establecie-
ron algunas restricciones menores sobre la participacion
de los burdcratas en politica. Ademas, la Camara rechaz6
las propuestas de la oposicion y de muchos consejeros del
gobierno de adoptar un sistema electoral basado en dis-
tritos, en lugar del sistema de representaciéon propor-
cional empleado por Suharto. Y aprobé la propuesta del
gobierno de reducir de manera importante el nimero de
nombramientos que se combinaban con los delegados
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de la Camara para formar la Asamblea, y pasar de 500 a
s6lo 200, reduciendo, por tanto, la capacidad de los futuros
presidentes para conformar esta tltima a su conveniencia.
Sin embargo, la Cidmara dej6 a un equipo de expertos
nombrado por el gobierno, y a una comision electoral
propuesta por este equipo, decisiones cruciales para el fu-
turo, tales como a qué partidos de los recién formados se
les permitiria participar en las elecciones y como se iban a
asignar los escanos.?!

Es importante senalar que pocos de los nuevos parti-
dos intentaron participar o ejercer una influencia directa
en la elaboracién de estas nuevas leyes. Tres factores pue-
den ayudar a explicar esta ausencia de la oposicion. Uno
era la contribucién genuina que la mayoria de las leyes
haria a la democratizacién del gobierno y el fortaleci-
miento de la Camara. Otro era la dificultad de establecer
los efectos que podria tener una ley especifica sobre un
partido en concreto. La recomendacién mas enfitica del
equipo de expertos en elecciones del gobierno, que era
descartar el sistema de representacién proporcional, fue
rechazada por la Camara, con muy poca oposicién de los
partidos que no estaban representados en ella, porque no
podian medir el impacto del cambio sobre los resultados
electorales. Ninguno habia competido antes, y pocos sa-
bian incluso cudn fuertes serian sus organizaciones en el
momento de los comicios.

"El tercer factor era la gran dificultad de los partidos
nuevos, sin representacion en la Camara, para influir en
el resultado de los debates legislativos. Inseguros de su
apoyo popular y desesperados por construir organizacio-

2l El mejor estudio de las nuevas leyes electorales puede encon-
trarse en National Democratic Institute, The New Legal Framework for
Elections in Indonesia: A Report of an NDI Assessment Team, Washington,
DC, National Democratic Institute, 1999.
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nes nacionales a tiempo para competir en las elecciones,
tenian pocos recursos como para gastarlos en un esfuerzo
que seguramente les reportaria pocos dividendos. La falta
de una fuerte oposicién a las nuevas leyes politicas no in-
dicaba un amplio consenso en torno a éstas, o que otras
cuestiones fueran mas importantes. Representaba, simple-
mente, un calculo estratégico: eran las mejores leyes que
se podia tener en ese momento, dadas las circunstancias.

Un namero importante de cuestiones permanecian
sin resolver, particularmente aquellas concernientes a los
partidos a los que se les permitiria contender en la elec-
cién y como se iban a traducir los votos a escanos en la Ca-
mara y la Asamblea. En febrero, un equipo de 11 expertos
nombrados por el gobierno, considerados como gente in-
dependiente y honesta, determinaron que sélo 48 de los
100 partidos podrian competir en las elecciones legisla-
tivas programadas para junio de 1999. Para calificar, los
partidos tendrian que demostrar que habian establecido
oficinas en nueve de las 27 provincias del pais, y en un
cierto numero de distritos en cada provincia. Este movi-
miento ayudo a eliminar los partidos de caracter regional
o étnico especifico, especialmente aquellos cuya principal
demanda podia haber sido la independencia.

Al ser generoso e incluyente en su seleccion, el equi-
po se asegurd que no habria ningin competidor por el
poder politico que se sintiera discriminado y, por tanto,
que las protestas por su decision fueran minimas. Sin em-
bargo, su decision posterior de permitir a cada partido
aprobado nombrar a un miembro para la recién formada
Comision Electoral inicio la controversia. Habia quedado
claro que s6lo un reducido nimero de partidos iban a ser
contendientes serios en la eleccion, y muchos lideres re-
formistas creian que varios de los partidos aprobados es-
taban apoyados por elementos del régimen de Suharto.
Este equilibrio en la Comisién limitaba la capacidad de
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las fuerzas contrarias al régimen para elaborar normas
electorales que contribuyeran a desmantelarlo. De hecho,
la mezcla de representantes en la Comision provocé con-
tinuos conflictos e impidié que se llegara a acuerdos en
aspectos clave hasta poco antes de las elecciones de junio.

También eran igualmente importantes algunas cues-
tiones que escapaban al escrutinio del publico. La mas
significativa de ésas era la desproporcionada distribucion
geografica de los escanos en la Camara. Con Suharto, la
mitad de los escanos se asignaban a la pequena, pero den-
samente poblada, isla de Java, que incluia aproximada-
mente 60% de la poblacion del pais. Puesto que el Golkar
contaba con un apoyo mucho mayor fuera de Java, el ré-
gimen podia realzar su triunfo electoral. Los nuevos parti-
dos no intentaron revisar la distribucion de escanos, a
pesar de que sus fuerzas se concentraban primordialmen-
te en Java. Ademas de las otras muchas cuestiones que re-
querian con urgencia de su atencion, pensaban que esta
desproporcionada distribucion de los escanos no iba a im-
plicarle una gran ventaja al Golkar y, por tanto, buscar una
reduccion de los escanos de las otras islas iba a crear un
mayor resentimiento entre los votantes potenciales en las
regiones sobrerrepresentadas.

Resumiendo, durante los primeros 11 meses de la pre-
sidencia de Habibie, la revision de las leyes antidemocra-
ticas con que se regian los partidos, las elecciones y los
cuerpos legislativos fue llevada a cabo, casi en su totali-
dad, por personas que habian llegado a los puestos que
tenian merced a su participacion en el régimen autorita-
rio de Suharto. Aunque se reconocia que la fuerza de la
oposicion habia obligado al régimen a perseguir las refor-
mas democrdticas, también se reconocia que éste habia
logrado impedir que sus oponentes ejercieran una influen-
cia directa en la elaboracién de las reglas para el nuevo
juego politico. Como consecuencia de esto, los militares
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retuvieron una proporcion significativa (8%) de los esca-
nos de la Camara de Representantes, que se podia cubrir
por medio de designaciones directas. El Golkar salvé los
estrictos limites que se habian puesto a la participacién
de los burécratas en la politica, y mantuvo la sobrerrepre-
sentacion de las regiones fuera de Java. Finalmente, incluso
cuando la nueva Asamblea incluiria s6lo a 200 miembros
designados, ademas de los 500 de la Camara, en lugar de
los 500 que se designaban en la era de Suharto, el nime-
ro de miembros de designacion directa continuaba sien-
do lo suficientemente grande como para impedir que los
resultados electorales se reflejaran claramente en la com-
posicion de la Asamblea. Esto aumenté la posibilidad de
que las fuerzas a favor del régimen pudieran controlar la
eleccion de un nuevo presidente, incluso cuando los par-
tidos reformistas ganaron la mayoria en la Camara.

Elecciones e incertidumbre

Ni las elecciones legislativas nacionales directas de junio
de 1999, ni las presidenciales indirectas cuatro meses des-
pués, proporcionaron una solucién definitiva a la tension
existente entre el movimiento reformista y los miembros
del antiguo régimen. La desunion entre los partidos de la
oposicion y la agresiva campana del Golkar impidieron
que un partido obtuviera la mayoria, y propiciaron que
aquél continuara siendo una fuerza politica importante.
Ademas de la lentitud en el recuento de los votos, que du-
r6 mas de un mes, las reglas que regian la designacion de
los miembros no elegidos de la Asamblea contribuyeron a
la inseguridad de los partidos respecto de su fuerza en el
cuerpo legislativo, hasta poco antes de la sesion para ele-
gir al nuevo presidente y vicepresidente. En consecuencia,
los partidos se mostraron reacios a enfrascarse en nego-
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ciaciones sobre las grandes reformas que se necesitaban,
o sobre el papel de los militares en la politica. La incerti-
dumbre sobre el poder relativo de los partidos, asi como
su deseo comuin de evitar la repeticion de la violencia ocu-
rrida en mayo de 1998, contribuy6 al establecimiento de
una serie de compromisos que condujeron a la precipita-
da formacion de un gobierno multipartidista. El resulta-
do antepuso la estabilidad a la necesidad de la reforma, y
pospuso una vez mas la negociacion para el desmantela-
miento de las instituciones del régimen autoritario.

Aunque los electores indonesios pudieron elegir en-
tre 48 partidos, les dieron mas de 90% de sus votos a solo
cinco de ellos. Estos incluian al partido reconstituido de
Megawati, con su nuevo nombre de Partido Democratico
Indonesio de Lucha (PDI-L, Partai Demokrasi Indonesia-
Prejuargen), que consiguié 34% de los sufragios. El Gol-
kar, bajo el liderazgo de un servidor ptiblico, obtuvo 22%.
El recién formado Partido del Despertar Nacional (PDN)
de Abdurrahman Wahid se llevé casi 13%, mientras que
el antiguo PDU recibi6é tinicamente 11% de los votos. El
quinto partido mas grande, el Partido del Mandato Na-
cional, obtuvo s6lo 7%. Ningun otro logré alcanzar mas
de 2%, aunque 14 aseguraron al menos un escano en la
Camara.

Los resultados no proclamaban un claro vencedor, ni
anunciaban una coaliciéon obvia. Aunque Megawati y Wahid
eran muy cercanos personalmente, los miembros de sus
partidos no tenian visiones politicas similares. L.os segui-
dores de Megawati tendian a un nacionalismo no sectario,
mientras que los de Wahid preferian un camino mas isla-
mico. Las relaciones entre Wahid y Rais habian sido tensas
por mucho tiempo, y la eleccién no las cambié en nada.
En cualquier caso, una coalicion de estos tres partidos no
constituiria una mayoria en la Camara, por no hablar de
la Asamblea. A pesar de que habian ganado una estrecha
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mayoria, los representantes designados del ejército con-
trolarian el 8% de los escanos de la Camara. La incapaci-
dad de los principales partidos reformistas para formar
una coalicion gobernante los obligdé a ampliar su buasque-
da de aliados y a moderar sus demandas de reforma.

Lo cerrado del resultado electoral hizo que la atencién
se dirigiera a los 200 miembros de designacion directa que,
junto con los 500 de la Camara, formarian la Asamblea.
Cada una de las 27 legislaturas provinciales tenia el dere-
cho de elegir a cinco representantes para enviarlos a la
Asamblea (haciendo un total de 135). A pesar de haber
conseguido una proporcion menor del voto nacional que
el partido de Megawati, el Golkar pudo asegurar una ma-
yoria relativa en mas provincias que éste. El Golkar pudo,
por tanto, ejercer un papel de arbitro y aumentar su in-
fluencia en la Asamblea. Los otros 65 miembros designa-
dos de la Asamblea fueron elegidos, de acuerdo con la
ley, por la Comision Electoral, donde los tres principales
partidos opositores tenian una posicion muy débil, pues-
to que todos los partidos estaban igualmente representa-
dos, sin tener en cuenta su fuerza electoral. De nuevo, las
reglas establecidas en el periodo de transicion obstaculi-
zaron los esfuerzos de los partidos reformistas por maxi-
mizar su influencia.

La incertidumbre sobre la fuerza relativa de cada par-
tido, y sobre cudl seria un socio en una coalicion desea-
ble, permanecid hasta que no se celebro en la Asamblea
la eleccion de Abdurrahman Wahid como nuevo presi-
dente y Megawati como vicepresidenta del pais. En las se-
manas previas, Amien Rais habia ganado la presidencia de
la Asamblea, y el dirigente del Golkar, Akbar Tandjung, la
contienda para presidir la Cimara. Aunque, considerando-
lo en retrospectiva, pareciera que los principales partidos
hubiesen dividido los puestos entre ellos, esto no sucedio
asi. Tuvieron lugar negociaciones intensas a cada paso. Y
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el resultado que mas sorprendi6 fue que Megawati, cuyo
partido habia obtenido una mayoria relativa en las elec-
ciones legislativas, fue incapaz de asegurar el principal
puesto en la Camara o en la Asamblea, y finalmente tam-
bién perdio la presidencia.

La magnitud de los compromisos que cada uno de los
grandes partidos tuvo que hacer quedoé en claro cuando
Wahid nombré su gabienete, al que llamo “gabinete de
unidad nacional”. Los seis partidos principales en la Ca-
mara tuvieron al menos un puesto en el gabinete formado
por 35 personas, pero ninguno recibié mas de cuatro. De
hecho, el mayor numero de puestos fue para miembros del
ejército, en activo y retirados, que consiguieron seis. Asi,
aunque Wahid podia anunciar que se habia nombrado por
primera vez a un civil como ministro de defensa, también
designo al general Wiranto, que habia ocupado esa cartera
con Suharto y con Habibie, ministro coordinador de la se-
guridad y la politica, puesto desde el que podia supervisar
la cartera de defensa. Asuntos internos, que controlaba la
administracion y los gobiernos locales, fue a parar en ma-
nos de otro general, asi como el Departamento de Energia
y Minas, codiciado por sus posibilidades de patronazgo.

Con este reacomodo, los intereses del ejército queda-
ron en una posicion muy superior a la que la delegacion de
las fuerzas armadas tenia en la Camara. De hecho, refleja-
ba una dramatica falta de control sobre los militares, y la
necesidad que todos los lideres civiles tenian de contraer
compromisos con el liderazgo del ejército para evitar la vio-
lencia y conflictos serios. Durante el periodo de transicion,
tres partes de Indonesia continuaron experimentando una
gran violencia. Con respecto a los movimientos separatis-
tas, el ejército rechazo la negociacion e insistio en utilizar
la fuerza. En la provincia de Aceh, al noroeste del pais, cho-
co repetidamente con los rebeldes, y en Timor Oriental las
tropas aplicaron una tictica que consistia en arrasar todo lo
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que pudiese facilitar el avance del enemigo, una vez que
este territorio se declaré a favor de la independencia en el
referéndum patrocinado por las Naciones Unidas y que se
celebro a finales de agosto. Grupos del ejército también es-
taban implicados en los ataques a activistas en pro de la
reforma, y en los conflictos étnicos y religiosos de las islas
fuera de Java. Muchos politicos consideraban estos inciden-
tes violentos como avisos de que el ejército no permitiria
ningun desafio a su poder, y que si se le presionaba esta-
ria preparado para tomar medidas extremadamente severas.

A finales de 1999, con las elecciones se habia conse-
guido tener la legislatura mds democratica de Indonesia
desde 1955, y el presidente elegido mas democraticamente
en toda la historia del pais. Estos logros se fundamenta-
ban en el compromiso de todos los partidos de no emplear
la violencia para lograr sus objetivos politicos. La impor-
tancia de esto estaba por encima de toda duda. Sin em-
bargo, tenian apoyos muy débiles. Los elementos civiles
del antiguo régimen mantenian sus papeles preponde-
rantes en el nuevo gobierno y, como se descubrié en un
escandalo posterior a la eleccién presidencial, continua-
ban manejando grandes fondos obtenidos corruptamente
para comprar apoyos en la legislatura. Aunque los mili-
tares no intervinieron directamente en la elecciéon, como
lo habian hecho en la época de Suharto, conservaron su
autonomia institucional, asi como una presencia institu-
cionalizada en los gobiernos civiles. Ademas, los grupos
reformistas, que ya no estaban en la oposicion, se encon-
traban ampliamente divididos y, por tanto, eran incapaces
de coordinar sus esfuerzos para acelerar la transicion a la
democracia. La transicion de Habibie a Wahid implicé un
gran cambio en los procedimientos autoritarios, pero no
tanto en las instituciones autoritarias.



13. INDONESIA SE EMBARCA EN UNA TRANSICION PROLONGADA 479

i Estancamiento, consolidacion o transicion prolongada?

A partir de la eleccion de Wahid en octubre de 1999, In-
donesia se embarcé en la cuarta etapa de su transicion
democratica, desde el autoritarismo de Suharto. Es toda-
via demasiado pronto para poder decir c6mo va a acabar
esto. La mayoria de los observadores piensan que el re-
greso de un gobierno autoritario dirigido por militares
no es muy probable, pero la continuacion del proceso de
democratizacién tampoco esta totalmente asegurado, de-
bido a la debilidad de los grupos que luchan por la reforma,
la fuerza que ain tienen los elementos civiles y militares
del antiguo régimen, la amplitud de los compromisos que
los reformistas tuvieron que hacer para formar un gobier-
no y, por tanto, la estrechez de las reformas instituciona-
les que se han podido llevar a cabo hasta el momento.

Algunos pueden argumentar que Indonesia ha com-
pletado su fase de transicion del autoritarismo a la demo-
cracia, puesto que ha celebrado elecciones para el Poder
Legislativo y el Ejecutivo nacional. Desde este punto de
vista, el pais habria entrado en una fase de consolidacion
cuyo término vendria marcado por otra serie de eleccio-
nes exitosas sin la intervencion de elementos autoritarios.
Sin embargo, el modelo de la transicion prolongada, des-
crito por Eisenstadt y adaptado en este articulo, llama la
atencion sobre una serie de cuestiones que deberian ha-
cer reflexionar a todos aquellos inclinados a interpretar
la politica en Indonesia de esta manera.

Como hicimos notar al principio, una de las diferen-
cias subyacentes entre las transiciones pactadas y prolon-
gadas es el grado de consenso en las élites con respecto
a las reformas que son mas apropiadas. Cuando hay un
amplio consenso, los pactos son posibles. Cuando es limita-
do, es mas probable que las transiciones sean prolongadas,
pues las élites competirdan entre si en un gran namero de
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elecciones por cada uno de los conjuntos de instituciones
que comprenden el régimen. Por supuesto, los pactos son
solo posibles cuando los que defienden al régimen reco-
nocen que son demasiado débiles para mantener su po-
der y estan preparados para negociar con sus oponentes.

En el caso indonesio, el consenso entre los defensores
del régimen y la oposicion, respecto de las reformas nece-
sarias, era bastante limitado. Todos estaban de acuerdo
en que Suharto debia dimitir, que habria que celebrar
elecciones para elegir a un nuevo presidente, que se de-
bian ampliar las oportunidades para que los nuevos parti-
dos politicos participaran en el proceso electoral y que el
papel del ejército en la politica tenia que limitarse. Sin
embargo, casi no habia ningtin acuerdo sobre como alcan-
zar esos objetivos y cudnto progreso seria aceptable para
cada parte, una vez en esa direccion.

Ademas, la repentina ruptura del régimen y la debili-
dad de la oposicion permitia a los defensores de aquél evi-
tar las negociaciones directas con sus oponentes y limitar la
magnitud de los compromisos. Como resultado de todo es-
to, los militares mantienen un papel institucionalizado en
el gobierno, asi como la capacidad para actuar sin tener
que rendir cuentas a los civiles, que tienen la autoridad le-
gal. Los oficiales de mayor rango en el gobierno de Suhar-
to contintian desempenando un papel importante en el de
Wabhid, y no se han realizado grandes esfuerzos por investi-
gar su posible responsabilidad en delitos de corrupcion o
en casos de abuso contra los derechos humanos durante el
gobierno de Suharto. Dada su continua presencia en el go-
bierno, hay desacuerdos muy profundos no sé6lo sobre si
deberian ser perseguidos legalmente, sino también sobre
si los oficiales de los anteriores gobiernos tienen alguna
obligacion de rendir cuentas.

La combinacion de un consenso limitado con respecto
a las reformas adecuadas y la oportunidad, aun mas limita-
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da, de negociar un pacto para codificar este consenso per-
miti6 el mantenimiento de enclaves autoritarios significati-
vos, incluso cuando el pais ya ha realizado una transicién
formal a la democracia. Atin mas importante, estos encla-
ves permanecieron sin que existiera un acuerdo general de
las élites al respecto. Y puesto que ningun grupo puede es-
tar seguro de las reglas que protegen sus privilegios, las
relaciones contintian siendo muy tensas entre ellos. La am-
plitud y la intensidad de los desacuerdos entre las €lites,
muchas de las cuales pueden aducir que disponen de un
gran numero de simpatizantes, presenta indicios muy cla-
ros de que Indonesia se encuentra en una transicion pro-
longada, mas que en un proceso de consolidacion.

CONCLUSION

El rapido avance desde la ruptura autoritaria hasta la
eleccion democratica sitiia a Indonesia claramente distan-
te respecto de México. El Golkar ya no se encuentra en la
posicion dominante de que disfruté hasta hace dos anos,
la posicion que todavia mantiene el Partido Revoluciona-
rio Institucional (PRI). Sin embargo, el nuevo gobierno de
Indonesia no esta tan seguro como lo estaria un gobierno
que hubiera alcanzado el poder a través de una transicién
pactada. Su transicion, si llega a tener éxito, sera tan pro-
longada como la mexicana. Al confrontar el modelo de
transicion prolongada con el caso indonesio, se perfila una
variante al mismo tiempo que se acentuan las razones por
las que podemos suponer que la transicion en Indonesia
no ha terminado.

El caso de Indonesia nos muestra una variacién impor-
tante dentro de la categoria de las transiciones prolonga-
das, variacion que surge cuando los que desafian al régimen
autoritario no estan preparados para aprovechar las opor-
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tunidades que crea la ruptura del mismo. Su falta de pre-
paracién quizas no impida que ocurra la transicién, pero
puede limitar su amplitud. Como consecuencia, puede ha-
ber fuertes conflictos incluso después de la celebracion de
una eleccion democratica. El caso indonesio también ilus-
tra, durante las tres décadas del gobierno de Suharto, como
la combinacion de un régimen fuerte y de una oposicion
débil puede impedir que un pais prosiga por el camino
convencional de las transiciones prolongadas.

Al cambiar el enfoque de la duracion del cambio de ré-
gimen por el del grado de consenso o conflicto sobre las
instituciones que unen al Estado con la sociedad, el mode-
lo de transicion prolongada que adaptamos aqui subraya
las cuestiones fundamentales que todavia enfrenta Indo-
nesia, después de la celebracion de sus elecciones mas de-
mocraticas en mas de cuatro décadas. Al igual que México,
depende de los esfuerzos permanentes de quienes apoyan
la democratizacion para reformar las instituciones autori-
tarias. El progreso de Indonesia hacia la democracia se ba-
sa en la voluntad de los reformistas de luchar por que se li-
miten cada vez mas los enclaves autoritarios que todavia
subsisten. La dimision repentina de Suharto debilité al Gol-
kar mucho mas de lo que los éxitos electorales del Partido
Accién Nacional (PAN) y del Partido de la Revolucion De-
mocratica (PRD) debilitaron al PRI. Pero el mantenimiento
de la fuerza politica de los seguidores del Golkar y de los
militares nos muestra que, si quienes estin a favor de la
democracia de Indonesia quieren triunfar, van a tener que
luchar igual que los partidos de oposicion mexicanos.
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APENDICE

Las instituciones legislativas de Indonesia han sufrido va-
rios cambios. Las instituciones basicas fueron establecidas
por la Constitucion de 1945, un documento breve y am-
biguo, que se adopté al inici6 de la revolucion contra el
dominio colonial holandés, revoluciéon que duré cuatro
anos. Se establecieron dos cuerpos legislativos: la Asamblea
Consultiva del Pueblo (Majelis Permusyarawatan Rakyat),
que es el mas importante, y la Camara Baja, el Consejo de
Representantes del Pueblo (Dewan Perwakilan Rakyat).
La soberania residia en la Asamblea, que también tenia la
facultad de enmendar la Constitucién, establecia los prin-
cipios generales de la politica del Estado, y elegia al presi-
dente y al vicepresidente. El cuerpo legislativo inferior, la
Camara de Representantes, manejaba la actividad legisla-
tiva normal, pero sus acciones no requerian ni el consen-
timiento ni la participacién de la Asamblea. La Camara se
reunia periodicamente a lo largo del ano, mientras que la
Asamblea se reunia de manera ocasional.

Una Constitucion provisional estuvo en vigor de 1950
a 1959, y establecia los mismos cuerpos legislativos, aun-
que con un sistema de gobierno parlamentario. Bajo este
sistema, el Consejo actuaba como un Parlamento. En 1959,
el presidente Sukarno decreto el regreso a la Constitu-
cion de 1945 y a su forma de gobierno presidencial. Du-
rante el gobierno de Suharto se mantuvo la Constitucion
de 1945.

La Constitucion de 1945 no fijaba el namero de miem-
bros de cada cuerpo legislativo, la duracién de sus manda-
tos ni como debian ser elegidos. Decia simplemente que
estos cuerpos legislativos debian existir y que la Asamblea
debia contener a todos los miembros del Consejo, asi
como a los “delegados de los grupos y territorios regiona-
les”. Esto permitié tanto a Sukarno como a Suharto alte-
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rar el tamano de los cuerpos legislativos y ocuparlos con
personas de su confianza. También cre6 una oportunidad
para que el gobierno de transicion de Habibie mostrara
su voluntad de aceptar e implantar las reformas. En 1998-
1999, presion6 para que se adoptaran nuevas leyes que re-
ducian el nimero de representantes designados, los que
se combinan con los miembros de la Camara, para formar
la Asamblea, de 500 a 200, y transfirio la autoridad para
seleccionar a esos miembros a las legislaturas provinciales
y a la comisién nacional electoral (sobre la que esperaba
ejercer influencia, aunque reducida).

Los miembros de ambos cuerpos tenian mandatos de
cinco anos de duracién; no habia limites a la reeleccion.
La Asamblea se reunia sélo una vez cada cinco anos para
cumplir con su obligacién constitucional de elegir al pre-
sidente y al vicepresidente. El Consejo o la Camara se reu-
nian regularmente, pero nunca proponian sus propias
leyes y tinicamente hacian cambios muy modestos a las
propuestas del Ejecutivo.

Las elecciones eran supervisadas por el Instituto Ge-
neral de Elecciones, que era dirigido por el ministro de
politica interna, de acuerdo con el sistema de representa-
cion proporcional. Cada provincia se constituia en un dis-
trito con varios representantes, y el gobierno revisaba las
listas de candidatos de todos los partidos. Puesto que to-
dos los burdcratas tenian que pertenecer al partido del
régimen, el Golkar, y la burocracia administraba las elec-
ciones, el régimen tenia muchas oportunidades de mani-
pular las leyes electorales a su favor.



14. PROTESTA POLITICA
Y DEMOCRATIZACION EN COREA DEL SUR

Junhan Lee

L.a democratizacion es un proceso prolongado, puede durar
décadas, que comprende una serie de etapas de liberali-
zacion politica, transicion democratica y consolidacion.
No es necesariamente un proceso lineal; la democratiza-
cién a veces se revierte hacia una forma de autoritarismo
o es interrumpida por una ruptura. Generalmente, la li-
beralizacion politica precede a la transicién democratica.
La liberalizacion politica se refiere a “la relajaciéon de los
controles oficiales sobre los derechos civiles basicos”.! Sin
embargo, de ella no siempre resulta una transicion demo-
cratica, aunque esta ultima no suele ocurrir sin aquélla.
En una transicion democrdtica, un viejo régimen autorita-
rio es reemplazado por un nuevo gobierno democritico.
La nueva democracia esta marcada por una eleccion
fundadora. Una “eleccién fundadora” ocurre cuando “por
primera vez, después de un régimen autoritario, los car-
gos de eleccion popular de importancia nacional se dis-
putan en condiciones razonablemente competitivas”.? Sin

! Michael Bratton, “Deciphering Africa’s Divergent Transitions”,
Political Science Quarterly, vol. 112, 1997, p. 74.
? Guillermo O’Donnell y Philippe C. Schmitter, Transitions from
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embargo, la instauracion de un gobierno elegido libremen-
te puede frustrarse entre otras razones por un golpe mili-
tar o por un mal manejo de la economia, o por ambos. La
etapa final de la democratizacion, la consolidaciéon demo-
cratica, se refiere a la “total institucionalizacion de las
practicas democraticas [...] Requiere que los actores poli-
ticos internalicen completamente las reglas del juego, de
tal modo que ya no puedan imaginar nunca mas regresar
a practicas no electorales para llegar al poder”.? Una nue-
va democracia se consolida cuando “la democracia [...]
se convierte [...] ‘en el Unico juego en la ciudad’™.*

Se ha dicho que un desarrollo econémico rapido fue el
causante de la transicién democratica en Corea del Sur.”
También se ha argumentado que la transicion fue llevada
a cabo, principalmente, por un grupo de €lite con espiritu
reformista.? Unido a esto, se ha sostenido que la transi-

Authoritarian Rule: Tentative Conclusions about Uncertain Democracies, Bal-
timore, MD, Johns Hopkins University Press, 1986, p. 57.

3 Michael Bratton y Nicholas van de Walle, Democratic Experiments
in Africa: Regime Transitions in Comparative Perspectives, Nueva York,
Cambridge University Press, 1997, p. 235.

*Juan J. Linz y Alfred Stepan, Problems of Democratic Transition and
Consolidation: Southern Europe, South America, and Post-communist Europe,
Baltimore, MD, Johns Hopkins University Press, 1996, p. 15.

® Véase Ross E. Burkhart y Michael S. Lewis-Beck, “Comparative
Democracy: The Economic Development Thesis”, American Political
Science Review, vol. 88, 1994, pp. 903-910; Stephan Haggard y Robert R.
Kaufman, The Political Economy of Democratic Transition, Princeton, NJ,
Princeton University Press, 1995, pp. 8891; y Chalmers Johnson,
“South Korean Democratization: The Role of Economic Develop-
ment”, Pacific Review, vol. 2, 1989, pp. 1-10.

6 Hee-Min Kim, “A Theory of Government-Driven Democratiza-
tion: The Case of Korea”, World Affairs, vol. 156, 1994, pp. 130-140:
véase también Michael Burton, Richard Gunther y John Higley, “In-
troduction: Elite Transformations and Democratic Regimes”, en John
Higley y Richard Gunther (eds.), Elites and Democratic Consolidation in
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cién fue el producto de las divisiones dentro del régimen.”

Este articulo sugiere que las causas principales de la tran-
sicion fueron las protestas politicas y la presion estadouni-
dense, y no el desarrollo econémico o la division de las
élites. Al hablar de protestas politicas nos referimos a las
“acciones de masas con objetivos politicos”, que incluyen
manifestaciones en las calles y disturbios, principalmente
causados por una crisis de legitimidad del régimen.®

Este estudio ve la transicion democritica en Corea del
Sur como el resultado de la interaccion estratégica de los
principales actores: la oposicion politica, el gobierno au-
toritario y el gobierno estadounidense. La relaciéon entre
las estrategias de los actores y la transicion democratica
estd retratada en estas dos hipoétesis: 1) cuando aumenta
el nimero de protestas politicas, es mas probable que el
gobierno haga concesiones democraticas, y 2) cuanto mas
apoyen los Estados Unidos la democratizacion, mas pro-
bable es que el gobierno haga concesiones democraticas.

La estructura de la exposicion es la siguiente: en pri-
mer lugar, el articulo define a los tres actores principales y
sus intereses en la transicion democratica de Corea del
Sur. En segundo lugar, se estudian las similitudes y dife-
rencias entre la transicion fallida de 1980 y la transicion
exitosa de 1987. En tercer lugar, se realiza un analisis de
regresion de minimos cuadrados ordinarios para evaluar
el impacto de las protestas politicas y de la presion esta-
dounidense en la transicion. Finalmente, se evalua hasta
qué punto los factores economicos son responsables de la
transicion democratica.

Latin America and Southern Europe, Cambridge, Cambridge University
Press, 1992,

” O'Donnell y Schmitter, op. cit., p. 19.

8 Bratton y Van de Walle, op. cit., pp. 128-129.
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L.LOS ACTORES PROTAGONICOS Y SUS INTERESES

En el proceso de transicion de Corea del Sur habia tres
actores politicos principales: la oposicion politica, el go-
bierno autoritario y el gobierno de los Estados Unidos. La
oposicion politica se define como las fuerzas democrati-
cas antigubernamentales. Con el término oposicién poli-
tica nos referimos a la “oposicion activa”, que se enfrenta
al gobierno y a los ciudadanos indiferentes. De acuerdo
con Dahl, “es til distinguir entre la oposicion activa, que
ocurre cuando Blleva a cabo un curso de accion delibera-
do que intenta modificar la conducta del gobierno, y opo-
sicion pasiva, que existe cuando B reconoce el conflicto
pero no realiza ninguna accion deliberada para promover
el cambio en la conducta del gobierno™.?

La oposicion activa establecié la Coalicion Nacional
por una Constituciéon Democratica (CNCD: Hohun chulp-
yelwihan gukmin woondong bonbu) como una organiza-
cion politica en 1987. La CNCD fue organizada por los
representantes de varios grupos que estaban en pro de la
democracia: estudiantes universitarios, sindicalistas, tra-
bajadores de cuello blanco, profesores, profesionistas, po-
liticos y activistas de derechos humanos. Los lideres de la
CNCD consiguieron que los grupos de oposicién activa se
comunicaran unos con otros y organizaran las acciones
de la oposicion politica. La CNCD buscaba una reforma
constitucional y la dimision del lider autoritario.

El gobierno autoritario se define como la coalicion en
el poder encabezada por el hombre fuerte del ejército,
Chun Doo Hwan. El gobierno actuaba bajo el liderazgo
unitario de éste en 1987. Aunque hay muchas opiniones
con respecto al ritmo y las estrategias de la democratizacion

% Robert Dahl, Political Oppositions in Western {)emom'm.es, New Ha-
ven, CT, Yale University Press, 1966, pp. XVI-XVII. Enfasis en el original.
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dentro del gobierno, s6lo Chun Doo Hwan tenia la autori-
dad para tomar una decision definitiva y reaccionar ante la
oposicion. Su principal objetivo era prolongar el gobierno
autoritario con el apoyo del ejército. Por ejemplo, prohibi6
los debates sobre la reforma constitucional el 13 de abril de
1987. Ademas, habia intentado una movilizaciéon militar
para reprimir a los manifestantes unos dias antes de la De-
claracion del 29 de Junio. En resumen, el gobierno autori-
tario no estaba interesado en la democratizacion.

Con el término “Estados Unidos” nos referimos a las
politicas llevadas a cabo por el gobierno estadounidense
en respuesta al proceso de transicion en Corea del Sur.
Este gobierno sopesoé la conveniencia de apoyar al gobier-
no autoritario, luego de ser testigo de las manifestaciones
politicas masivas que alli se venian efectuando. La politica
exterior de los Estados Unidos se puede explicar como
una interaccion de los actores nacionales, incluyendo ob-
viamente al presidente, el Congreso, la burocracia y tam-
bién a la opinién publica. Una vez que se establecié una
politica acerca de la democratizacion en Corea del Sur, se
instrumento6 sin grandes conflictos entre los principales
actores internos de los Estados Unidos.?

Los Estados Unidos fueron uno de los actores mas im-
portantes en la transicion de Corea del Sur por sus intere-
ses economicos y militares en este pais. Hasta mediados
los anos ochenta, habian fundamentado sus politicas te-
niendo en cuenta la necesidad de contener la expansion
comunista en el mundo.'! Desde el punto de vista de este

10 Véase Tim Shorrock, “Debacle in Kwangju”, The Nation, vol.
263, 1996, pp. 19-22; y Tim Shorrock, “The Struggle for Democracy in
South Korea in the 1980s and the Rise of Anti-Americanism”, Third
World Quarterly, vol. 8, 1986, pp. 1195-1218.

! Howard Wiarda, US Foreign and Strategic Policy in the Post-Cold
War Era: Geopolitical Perspective, Westport, CT, Greenwood Press, 1996.
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objetivo, los intereses nacionales de los Estados Unidos
han estado anclados en la importancia geopolitica y mili-
tar de Corea del Sur, al menos desde 1950. Incluso a prin-
cipios del afno 2000, hay todavia 37000 efectivos del
ejército estadounidense estacionados alli. Ademas, hasta
muy recientemente, el jefe del comando conjunto del
ejército en Corea del Sur ha sido un general estadouni-
dense. Como resultado de todo esto, el gobierno de los
Estados Unidos ha desempenado un papel importante en
la politica de Corea del Sur.

Selig Harrison ha senalado que “Corea del Sur es el
cuarto mercado de exportacion para los granjeros esta-
dounidenses y el séptimo socio comercial de los Estados
Unidos”.!? Por otro lado, el gobierno de Corea del Sur com-
pra importantes suministros militares estadounidenses to-
dos los anos. La motivaciéon de los Estados Unidos para
apoyar ese proceso democratico pudo ser la necesidad de
prevenir “el tipo de inestabilidad politica y conflictos que
[llevan] al surgimiento de gobiernos hostiles a los intere-
ses empresariales de los Estados Unidos o que [incitan] a
otras potencias de fuera de la regién a intervenir”.!®

Se asume que cada uno de estos actores politicos es
unitario.'® Esta es una suposicién razonable cuando se to-

12 Selig Harrison, “Dateline South Korea: A Divided Seoul”, Fo-
reign Policy, nim. 67, 1987, p. 172.

¥ Thomas Carothers, In the Name of Democracy, Berkeley, CA, Uni-
versity of California Press, 1991, p. 120.

I* Algunos pueden pensar que esta suposicién no es realista. De
acuerdo con Rhode, sin embargo, “una teoria no se puede considerar
de pronto inservible sélo porque sus suposiciones no sean realistas
empiricamente”. David W. Rhode, “Consensus, Conflict, and the Do-
main of Partisanship in House Committees”, articulo presentado en
el encuentro anual de la Midwest Political Science Association, Chica-
go, 1995, El sefiala que Downs hizo algunas suposiciones que no eran
empiricamente realistas en su famoso libro An Economic Theory of De-
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ma en consideracion la naturaleza de la transicion demo-
cratica. La transicion democratica es un proceso politico
de “apuestas elevadas y nimeros bajos”.'” En otras pa-
labras, la transicién es un hecho excepcional que tiene
consecuencias significativas. Para la oposicion politica, el
fracaso implica la captura de sus lideres por parte del ré-
gimen autoritario, y su posterior encarcelamiento, tortura
o muerte. Para el gobierno autoritario, un calculo erréneo
le puede costar el poder politico. Los Estados Unidos han
experimentado mayores dificultades para lograr sus obje-
tivos nacionales precisamente en los momentos en los
que no ha podido mantener una buena relacién con Co-
rea del Sur. De aqui que los actores sean mas racionales y
tengan objetivos concretos para asi poder ganar este jue-
go politico altamente estratégico. En este caso, la unidad
es tambié€n una condicion critica para asegurarse el éxito.

El conjunto de acciones de cada jugador son acciones
de linea dura y de linea blanda.’® Un actor decide si va a

mocracy, 1957, pero pocos académicos han negado el valor de sus ha-
llazgos.

13 De acuerdo con Fiorina, “no es racional tomarse la molestia de
maximizar si las consecuencias son triviales o tus acciones no hacen
ninguna diferencia”. Morris P. Fiorina, “Rational Choice, Empirical
Contributions, and the Scientific Enterprise”, Critical Review, vol. 9,
1995, p. 88. La gente tiende a ser mds racional al tomar una decisién
si las apuestas son elevadas y el nimero de sucesos es bajo.

18 O’Donnell y Schmitter, op. cit., han desarrollado el llamado juego
de cuatro jugadores. En esa misma linea, Przeworski habla de refor-
mistas (duros y moderados) y de moderados (radicales y reformistas)
en su matriz para el juego. Adam Przeworski, “The Games of Transi-
tion”, en Scott Mainwaring, Guillermo O'Donnell y J. Samuel Valen-
zuela (eds.), Issues in Democratic Consolidation: The New South American
Democracies in Comparative Perspective, Notre Dame, Ill, The University
of Notre Dame Press, 1992. En contraste, yo desarrollo un conjunto
de acciones (linea dura y linea blanda) que son mutuamente exclu-
yentes y exhaustivas. Ademads, en este articulo, las acciones estdn dife-
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mantener una postura dura o blanda basandose en los
calculos de costo-beneficio percibidos por é€l, bajo deter-
minadas condiciones. Por tanto, la accion por la que se
opte dependera de esas condiciones. Se considera que una
accion sigue la linea dura si un actor elige una no pacifi-
ca, por ¢jemplo, una manifestacion callejera o un disturbio
(la oposicion politica), o una accion militar (el gobierno
autoritario o los Estados Unidos). Por otro lado, la linea
blanda se refiere a movimientos pacificos, como puede ser
una negociacion o el hecho de contraer un compromiso.
Habia asimetria en la informacién que tenian los dos
actores internos (la oposicion politica y el gobierno) con
respecto a la politica de los Estados Unidos. El gobierno
autoritario tenia mas probabilidades que la oposicion de
obtener informacion sobre a quién apoyaban los Estados
Unidos. La asimetria en la informacién disponible para el
gobierno y la oposicion procedia de la estructura del pro-
ceso de toma de decisiones. Cuando el gobierno de los
Estados Unidos establecia una politica hacia Corea del
Sur, compartia informacion valiosa con el gobierno de es-
te pais. A menudo, las dos partes negociaban la una con
la otra. Sin embargo, el gobierno de los Estados Unidos
no compartia informacion relevante con los grupos oposi-
tores. Ademas, ambos gobiernos manipulaban a veces sus
senales hacia los medios de comunicacién en cuanto a la
reforma democratica. Por tanto, la oposicién no era siem-
pre consciente de la politica real de los Estados Unidos.

renciadas de los actores (la oposicion politica, el gobierno autoritario,
y el gobierno de los Estados Unidos).
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LA TRANSICION ABORTADA DE 1980

El 26 de octubre de 1979, el presidente Park Jung Hee,
un lider autoritario que, apoyado por los militares, habia
gobernado Corea del Sur durante 18 anos, fue asesinado
por un ayudante cercano, el director de la Agencia Cen-
tral de Inteligencia de Corea. El asesinato ocasiondé un
gran caos, del que surgié un grupo militar encabezado
por Chun Doo Hwan, quien se hizo rapidamente del po-
der mediante un golpe militar el 12 de diciembre de 1979.
Chun Doo Hwan fue el padrino de un grupo secreto (Ha-
na hoe) en el ejército de Corea del Sur. Para la primavera
de 1980, los miembros de su junta militar ya habian sido
capaces de controlar el gobierno y el ejército, pero se ha-
bian tenido que enfrentar a movimientos prodemocrati-
cos en las grandes ciudades. Estudiantes universitarios,
sindicalistas, mineros y activistas politicos tomaron las ca-
lles exigiendo reformas democraticas. Esperaban que los
militares abandonarian la politica y que se instalaria un
gobierno civil por medio de un proceso democratico.

En contraste con la crisis politica, no habia habido
ninguna crisis econémica a finales de la década de los se-
tenta. Como muestra el cuadro 1, las tasas de crecimiento
eran elevadas y el producto interno bruto (PIB) per cdpita
habia estado incrementandose en los anos setenta. Las ta-
sas. de desempleo permanecieron relativamente estables
entre 1972 y 1979. Simultineamente, los ingresos reales
estaban aumentando constantemente. El declive de 2.2%
en el crecimiento economico y la disminucion del PIB per
capita y de los ingresos reales en 1980, pueden haber sido
ocasionados por los conflictos politicos ocurridos a lo lar-
go de ese ano. Por otro lado, la inestabilidad politica en
1980 pudo ser la causa de uno de los mayores déficit co-
merciales en la historia del pais. Esto también contribuyo
a incrementar ligeramente la tasa de desempleo en 1980.
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CUADRO 1
Tendencias econémicas, 1972-1987

Balanza
Tasa de comercial PIB per  Ingresos

crecimiento  (millones  Desempleo  cdpita reales
Atio (%) de dolares) (%) (dolares)  (dolares)
1972 5.9 -574 4.5 1168.73 319
1973 14.4 ~566 4.0 1314.13 37.9
1974 7.9 -1938 4.1 1394.00 39.4
1975 7.1 -1671 4.1 1468.42 41.2
1976 12.9 =590 3.9 1631.38 45.7
1977 10.1 477 3.8 1768.09 53.7
1978 9.7 -1780 3.2 1910.39 64.9
1979 7.6 -4395 3.8 2024.73 72.0
1980 2.2 -4384 5.2 1950.29 68.8
1981 6.7 -3628 4.5 2049.04 67.7
1982 7.3 -2594 4.4 2164.51 70.8
1983 11.8 -1763 4.1 2384.24 75.0
1984 10.1 -1036 3.8 2576.42 81.8
1985 6.2 -19 4.0 2728.01 85.7
1986 11.6 4206 3.8 3015.88 88.2
1987 11.5 7659 3.1 3331.71 100

Fuentes: la tasa de crecimiento se obtuvo del International Finan-
cial Statistics Yearbook, Washington, DC, International Monetary Fund,
1990. La balanza comercial, del International Financial Statistics Yearbo-
ok, Washington, DC, International Monetary Fund, 1990 y 1994. La ta-
sa de desempleo, del Yearbook of Labor Statistics, Ginebra, 1LO, 1982 y
1991. El pIB per capita, del International Financial Statistics Yearbook,
1994. Los ingresos reales por empleo se obtuvieron de las World Tables,
Washington, DC, World Bank, 1990.

En 1980, las protestas de la oposicion se incrementa-

ron, pero el grupo antigubernamental no sabia del apoyo
de los Estados Unidos al régimen de Chun Doo Hwan.!” El

7 Documentos publicados recientemente gracias a la ley sobre la
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9 de mayo de 1980, William Gleysteen, embajador esta-
dounidense en Corea del Sur, tuvo una reunion con Chun
Doo Hwan, a peticiéon de Richard Holbrooke y Warren
Christopher, ayudante del secretario de Estado para los
asuntos del este de Asia y el Pacifico y vicesecretario de Es-
tado, respectivamente. En este encuentro, Gleysteen hablo
de como manejar el asunto de las manifestaciones estu-
diantiles en el ambito nacional: “En ninguna de nuestras
platicas vamos a sugerir que [el gobierno de los Estados
Unidos] se opone a los planes de contingencia [del go-
bierno de la Republica de Corea] para mantener la leyy el
orden, si €stos son absolutamente necesarios, y se requiere
reforzar a la policia con el ejército.”’® La prioridad de la
administracién de Carter no era promover los derechos
humanos o la democracia en Corea del Sur, sino evitar
“otro Iran”.!?

Cuando Chun Doo Hwan supo que los Estados Uni-
dos apoyarian sus planes militares, no tuvo ningtin incen-
tivo para cancelar la movilizacion de sus tropas. E1 9 de
mayo, la Agencia de Inteligencia de la Defensa de los Esta-
dos Unidos informé a los jefes del Estado mayor que “las
fuerzas especiales de Corea estaban en alerta nacional”.?

Libertad de Informacién nos ayudan a entender el contexto que ro-
deaba a la administracion de Carter y al grupo militar de Chun Doo
Hwan. Los documentos incluyen cientos de cables confidenciales del
Departamento de Estado y de la Agencia de Inteligencia de la Defen-
sa. El gobierno de los Estados Unidos hizo piblicos estos materiales
15 anos después de ocurridos los hechos. Tim Shorrock presenté un
informe resumido, “The US Role in Korea in 1979 and 1980”, al que
nos referimos en este articulo. Tim Shorrock, “The US Role in Korea
in 1979 and 1980", http://www.kimsoft.com/korea/kwangju3.htm,
Internet at Korea Web Weekly, 1996.

18 Tim Shorrock, op. cit., p. 20.

19 Bernard Krishner, “Korea’s Man in Charge”, Newsweek, 95, 21 de
enero 1980, p. 4.

20 Tim Shorrock, op. cit., p. 20.
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Mientras tanto, “Corea del Sur habia pedido que se libera-
se a una parte de su fuerza de tierra del comando conjun-
to estadounidense-coreano [...] La peticion fue concedida
por el general A. Wickham Jr., jefe del comando conjunto”.*' La
Agencia de Inteligencia sabia que la “Séptima Brigada de
Fuerzas Especiales —que fue la responsable de las brutali-
dades cometidas en Kwangju— probablemente se dirigia
en contra de las movilizaciones en Kwangju”.??

Ni el gobierno ni los Estados Unidos compartieron es-
ta informacion con la oposicion. Irénicamente, muchos
integrantes del grupo opositor y los ciudadanos de la ciu-
dad de Kwangju creian que habia sido enviado un portaa-
viones estadounidense para salvar sus vidas. En realidad,
ese portaaviones estaba ayudando al plan de contingen-
cia de Chun Doo Hwan, y se mantuvo en el puerto de la
ciudad de Kwangju durante la masacre. Los lideres oposi-
tores malinterpretaron la posicion de los Estados Unidos,
y pensaron que no apoyarian a Chun Doo Hwan porque
éste carecia de legitimidad politica.

%! Bernard Gwertzman, “US Urges ‘Maximum Restraint’ on South
Korean Military Leaders”, New York Times, 129, 23 de mayo de 1980,
p- Al. El énfasis es anadido.

2 Tim Shorrock, op. cit., p. 20. La masacre de Kwangju empezo el
18 de mayo de 1980 y duré mas de una semana. Los lideres politicos
de Corea del Sur, incluyendo a Park Jung Hee, Chun Doo Hwan y Roh
Tae Woo, tenian su base regional en la provincia de Kyungsang (el
area del sureste), en conflictos culturales y econémicos con la provin-
cia de Cholla (el drea del suroeste). Se dice que los ciudadanos de
Kwangju son las victimas propiciatorias del grupo militar de Chun
Doo Hwan. Las tropas del Comando Especial de Guerra de la provin-
cia de Kyungsang fueron seleccionadas para enviarlas a Kwangju. Se
dice también que asesinaron a mas de 200 personas inocentes. Los
ciudadanos de Kwangju se resistieron (el levantamiento de Kwangju),
pero algunos de los lideres de la oposicion y las fuerzas civiles arma-
das fueron asesinadas brutalmente por los boinas verdes. Después de
la masacre de Kwangju, Chun Doo Hwan reafirmé su posicion dentro
del bloque gobernante y afianzé su control.
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La oposicion no negocié con Chun Doo Hwan. En lu-
gar de eso, resistio y la masacre de Kwangju ocurri6 en el
contexto de las posiciones de linea dura adoptadas por los
dos actores domésticos. Los choques entre la oposicion y
Chun Doo Hwan terminaron con la ley marcial nacional. El
27 de agosto de 1980, éste fue elegido de manera automa-
tica presidente por un colegio electoral de rutina. Con una
nueva Constitucion declarada el 27 de octubre, Chun Doo
Hwan fue reelecto presidente, a través de un colegio electo-
ral, por un periodo de siete anos, el 25 de febrero de 1981.

LA TRANSICION DEMOCRATICA DE 1987

A mediados de los anos ochenta, Chun Doo Hwan pudo
mantener exitosamente su presidencia a pesar de los dis-
turbios politicos. Tres circunstancias econémicas favora-
bles (tasas de interés bajas, precios del petréleo bajos y
tipos de cambio favorables) le ayudaron a esquivar los ata-
ques politicos de la oposicion. El cuadro 1 nos muestra que
la economia de Corea del Sur estaba creciendo, un patréon
que continud hasta después de 1980. Hubo una cifra ré-
cord en la balanza comercial de 1987. Las tasas de desem-
pleo permanecieron constantes. El PIB per capita iba en
aumento. Adicionalmente, los ingresos reales experimen-
taron un incremento significativo entre 1980 y 1987.

Por otro lado, esta prosperidad econémica pudo ha-
ber estimulado el desarrollo de la sociedad civil y politica.
En 1984, el Movimiento por la Democracia y la Unifica-
cion del Pueblo Unido (MDUPU: Mintongryun) aparecio
en la escena para exigir reformas politicas.”* El MDUPU

3 El personal y los objetivos del MDUPU no eran significativamen-
te distintos de los de la CNCD. La CNCD, sin embargo, era una organi-
zacion nacional mds grande y mas orientada hacia las masas.
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era una “coalicién de 23 organizaciones de sindicalistas,
intelectuales, poetas, periodistas cesados, activistas reli-
giosos y granjeros, todas ellas prohibidas”.?* Desde el prin-
cipio, el MDUPU fue proscrito por el gobierno y sus lideres
fueron encarcelados. Por otro lado, se legaliz6 a los parti-
dos de oposicion y el Partido Democritico de la Nueva
Corea (PDNC), fundado el 18 de enero de 1985, aparecio
como el partido opositor dominante bajo el liderazgo de
los “dos Kims” (Kim Young Sam y Kim Dae Jung).* Mien-
tras que el partido en el poder (el Partido de la Justicia
Democratica: PJD) recibio 35.3% del voto, el PDNC consi-
gui6 29.2 % en la eleccién para la Asamblea Nacional del
12 de febrero de 1985.

El objetivo de la oposiciéon politica era investigar la
masacre de Kwangju, reformar la Constitucién autoritaria
y derrocar a Chun Doo Hwan. Este no podia aceptar nin-
guna de esas demandas y preferia el statu quo de la Consti-
tucion, que contenia disposiciones propias de un sistema
de gobierno autoritario. Por tanto, declaré la suspension
de los debates constitucionales anuales el 13 de abril de
1987. Pero esta decision estimulé los sentimientos antigu-
bernamentales de los ciudadanos. Los intelectuales y los
profesores animaron la accion colectiva, reuniendo fir-
mas en todo el pais para apoyar la elaboracion de una
Constituciéon democratica. Los estudiantes universitarios
y la clase media se lanzaron en masa a las calles. Las con-
frontaciones fueron intensas y obligaron a Chun Doo Hwan
a que se reanudara el proceso de reforma el 30 de abril.

% Shorrock, op. cit., pp. 1205-206.

% Los “dos Kims” no son parientes, pero han sido amigos y rivales
por muchas décadas. Kim Young Sam fue elegido presidente en 1992,
y Kim Dae Jung es el presidente actualmente. Kim es el apellido mas
comun en Corea del Sur.
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Sin embargo, dicho proceso se paralizaba constantemen-
te en la Asamblea Nacional.

El 22 de mayo, los surcoreanos se sorprendieron al sa-
ber del intento del gobierno de encubrir la muerte por
tortura de un estudiante de la Universidad Nacional de Seiil,
ocurrida en enero de 1987, durante una investigacién po-
licial. Esto fue como echar dinamita dentro de un tanque
de gas. El 27 de mayo, los lideres de la oposicion formaron
la CNCD como una organizacion paraguas a través de la
cual exigian reformas constitucionales, la dimision del
presidente Chun Doo Hwan y elecciones presidenciales di-
rectas. Los estudiantes activistas recibieron amplio apoyo
de los ciudadanos que se sentian agraviados, y la CNCD diri-
gi6 las protestas populares en todo el pais.

El nimero de protestas politicas y de participantes
aumento6 atin mas el 10 de junio. La CNCD organizo mani-
festaciones en las calles de todo el pais para opacar la con-
vencion nacional del partido en el poder, PJD en la que
Chun Doo Hwan iba a elegir a Roh Tae Woo como candi-
dato presidencial para los siguientes comicios. Las protes-
tas masivas se habian extendido por toda Corea del Sur, y
la clase media particip6 ampliamente en ellas. El ambien-
te durante este periodo fue reflejado de manera precisa
en Newsweek: “La clase media en Corea habia evitado du-
rante mucho tiempo las manifestaciones. Pero la agitacion
contra Chun llevo cada vez a un mayor nimero de secto-
res a las calles, generalmente con propositos paciﬁcos.””

% Durante los disturbios de 1987, los partidos de oposicién no te-
nian control sobre la CNCD, especialmente sobre los estudiantes acti-
vistas, que eran el componente mas poderoso de la oposicién politica.
Kim Dae Jung, por ejemplo, habia estado bajo arresto domiciliario
desde marzo. Clyde Haberman, “Crisis is Unsettled Despite Overtures
Offered in Seoul”, New York Times, 136, 23 de junio de 1987, p. Al.

%7 Russell Watson, “Crisis in Korea”, Newsweek, 109, 29 de junio de
1987, p. 31.
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Los sucesos del 19 de junio fueron el primer hito en la
transicion democratica que culminé en 1987. Chun Doo
Hwan favorecié nuevamente la movilizacién de las tropas,
pero se encontré con protestas en las calles sin preceden-
tes, por todo el pais, y que duraron diez dias. Mientras
que el primer ministro de Corea del Sur declaraba que
“las medidas extraordinarias serian inevitables si la agita-
cion civil no terminaba”, algunas de las tropas fueron en-
viadas a lugares estratégicos el 19 de junio.” Se consideré
decretar el Estado de sitio, e incluso la ley marcial como
ultimo recurso.? El Estado de sitio implica el despliegue
de tropas, pero el gobierno no queda bajo control militar.

Los Estados Unidos cambiaron su posicién con res-
pecto a la democratizacion en Corea del Sur en 1987. Op-
taron por la instauracién de un gobierno democratico
por medio de elecciones competitivas. El secretario de Es-
tado, George Schultz, exhort6 a Chun Doo Hwan a ini-
ciar un didlogo con la oposicion, y el Departamento de
Estado dio “senales claras y firmes” a los militares para
que no intentaran un golpe.* El 19 de junio, James Lilley,
embajador de los Estados Unidos en Corea del Sur, per-
suadio a Chun Doo Hwan a retirar las tropas que ya esta-
ban movilizadas.?' Este se dio cuenta de que los Estados
Unidos no apoyarian sus acciones militares. Ademas, la ce-
lebracion de los Juegos Olimpicos en Seiil, el ano siguiente,
le hicieron reconsiderar la aplicacion de medidas enérgi-
cas que podian llevar al derramamiento de sangre. El

% Clyde Haberman, “Seoul Promises Strong Action to Curb Un-
rest”, New York Times, 136, 20 de junio de 1987, p. Al.

% Ibid.

30 Elaine Sciolino, “US Will Not Press Korean Initiative”, New York
Times, 136, 16 de junio de 1987, p. Al.

3 Yongil Kim, “The Truth about the ‘June 29 Declaration™, Win
(el periédico mds importante de Corea), 9, 1996, pp. 52-59.
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mundo entero estaba observando lo que ocurria alli en
junio de 1987, y Chun Doo Hwan no podia arriesgar el
€xito que suponian las Olimpiadas. Por tanto, no tuvo
mas alternativa que abandonar la linea dura.

El enfoque estadounidense, aparentemente distinto
del utilizado en 1980, no sélo vino de la ola internacional
de democratizaciones que incluian la transicion filipina
de 1986, sino también de cambios en las politicas y en el
personal de la administraciéon de Reagan. Bruce Cum-
mings lo atribuye al “abandono a mediados de los anos
ochenta de la ‘doctrina Kirkpatrick’ a favor de un apoyo
inexplicable y sin precedentes[...] a favor de la democra-
tizacién”.*

El 29 de junio fue un dia decisivo para la transicion de
1987. Roh Tae Woo, el candidato presidencial del PJD,
emitié la Declaracion del 29 de Junio, en la que se acepta-
ban las demandas de la oposicion, luego de las intensas
manifestaciones de ese mismo mes. La Declaraciéon “com-
prendia ocho puntos, entre los que se encontraban un lla-
mado a elecciones presidenciales directas, un indulto
extenso y la rehabilitacién de los criminales politicos —in-

32 Bruce Cummings, “The Aborted Abertura: South Korea in the
Light of Latin American Experience”, New Left Review, vol. 173, 1989,
p. 29. Por otro lado, la politica exterior de la administracién de Rea-
gan ha sido analizada con detenimiento en el libro de Carothers, In
the Name of Democracy: US Policy Toward Latin America in the Reagan Years.
Carothers trabajé en la oficina del Consejero Legal del Departamento
de Estado en 1985, y después en la Oficina de la Administracién de
Justicia y Desarrollo Democritico en el Sector Latinoamericano de la
Agency for International Development. El proporciona valiosa infor-
macién interna sobre el proceso de toma de decisiones y sobre quie-
nes las toman en la administracion de Reagan, en lo concerniente a la
democratizacion en América Latina. A pesar de centrarse en Latinoa-
mérica, este libro también sugiere un marco mas generalizado para la
politica de democratizacion de la administracién de Reagan en el Ter-
cer Mundo.
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cluyendo a Kim Dae Jung-, la restauracion de la libertad
de prensa y el respeto a la autonomia de los gobiernos lo-
cales y de las universidades”.*® Después del 29 de junio,
las actividades de protesta politica disminuyeron drastica-
mente y la sociedad politica realizé una serie de negocia-
ciones para elaborar una Constitucién democratica.

La eleccion para la Asamblea Nacional de febrero de
1985 se identifica a veces como el punto de lanzamiento
de la liberalizaciéon en Corea del Sur. Sin embargo, en
abril de 1987, Chun Doo Hwan suspendié los debates pa-
ra la reforma constitucional que se habian celebrado a lo
largo del ano, con la intencién de preservar el statu quo
autoritario. Ademas, intenté movilizar a los militares para
terminar con las protestas unos pocos dias antes de con-
traer el gran compromiso. La eleccién de 1985 no incluy6
cambios significativos en la naturaleza del régimen autori-
tario. En contraste, la Declaracion del 29 de Junio es la
que mejor define la liberalizacién politica (“la relajacion
de los controles oficiales sobre los derechos civiles basi-
cos”). Incluso uno de los mas prominentes lideres de la
oposicién, Kim Dae Jung, no fue liberado sino hasta el 29
de junio de 1987. Por tanto, es razonable inferir que la li-
beralizacion politica de Corea del Sur surgié con la Decla-
racion del 29 de Junio.

En 1987, la asimetria de la informacion entre los dos
actores nacionales era mucho menor que en 1980. En pri-
mer lugar, los Estados Unidos se habian comprometido

# Masao Okonogi, 1988, “South Korea’s Experiment in Democra-
cy”, Japan Review of International Affairs, vol. 2, 1988, p. 29.

* De acuerdo con Stepan, “la sociedad civil puede destruir a un
régimen autoritario”. Alfred Stepan, Rethinking Military Politics, Prince-
ton, NJ, Princeton University Press, 1988, p. 4. “Sin embargo, una
transicion democrdtica plena debe involucrar a la sociedad politi-
ca[...] los partidos politicos, elecciones y reglas electorales...”
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firmemente con el proceso de democratizacion de Corea
del Sur y actuaron en consecuencia. Los medios de comu-
nicacion pudieron informar de las acciones que llevaban
a cabo los Estados Unidos sin que hubiese la mas minima
censura por parte del gobierno, situacion muy distinta
de la de 1980. En segundo lugar, la transicion filipina de
1986 le dio a los opositores coreanos informacién actuali-
zada sobre la politica exterior estadounidense con respec-
to a otros procesos de democratizacidon contemporaneos;
recuérdese que la administracion de Reagan apoy6 a Co-
razéon Aquino y no a Ferdinand Marcos en el momento
decisivo de la revolucién de febrero en Filipinas. Por ulti-
mo, la oposicion coreana percibia que los Estados Unidos
necesitaban apaciguar los crecientes sentimientos anties-
tadounidenses en Corea del Sur después de la masacre de
Kwangju, adoptando una linea de accién blanda. Seria
muy dificil para los Estados Unidos renovar su apoyo a las
acciones militares de Chun Doo Hwan.

Finalmente, hay que senalar que aunque parecia que
el llamado sector blando, dirigido por Roh Tae Woo, y el
grupo de linea dura comandado por Chun Doo Hwan
eran diferentes, en realidad trabajaban juntos. Esto es im-
portante porque las divisiones dentro del régimen eran
consideradas un factor muy importante en la transicion,
punto que cuestionaremos mas adelante.

El uso de los términos “linea blanda” y “linea dura” es
conveniente, pero puede producir ambigiiedades concep-
tuales. La linea blanda puede realizar acciones firmes y la li-
nea dura no tiene por qué llegar siempre al extremo. Sus
posiciones estratégicas pueden cambiar dependiendo de la
situacion politica y de los asuntos en cuestion. Ademds, no
es de ningtin modo convincente que la linea blanda (Roh
Tae Woo) fuera independiente de la linea dura (Chun Doo
Hwan), y que compitieran por el poder politico por sepa-



504 JUNHAN LEE

rado.” El principal objetivo del grupo militar era asegurar
su supervivencia politica como un todo. Desde que Chun
Doo Hwan entendié que Roh Tae Woo necesitaba mante-
ner una buena reputacion como salvador de la democracia
en Corea del Sur para poder ganar la eleccion presidencial
que se aproximaba, dejé que éste escribiera el borrador de
la Declaracién del 29 de Junio. De acuerdo con Lee Jong
Ryool, portavoz del presidente, “Chun Doo Hwan queria
un ‘gran compromiso’ y Roh Tae Woo era el encargado de
elaborar una propuesta especifica”.*® Con una calculada
division del trabajo evitaron, al menos, el peor resultado
posible, el colapso autoritario. Esta fue una eleccion mu-
tuamente benéfica.

Por tanto, es razonable argumentar que el caso de Co-
rea del Sur no sigue la norma establecida por O’Donnell
y Schmitter para los casos latinoamericanos y del sur de
Europa, en el sentido de que “no hay transicion cuyo co-
mienzo no sea la consecuencia —directa o indirecta— de

% Vease especialmente Cheng y Kim en Edward Friedman, The
Polities of Democratization, Boulder, CO, Westview Press, 1994, pp. 136-
137; James Cotton, “From Authoritarianism to Democracy in South
Korea”, Political Studies, vol. 37, 1989, p. 254; Nicholas Eberstadt, “Tai-
wan and South Korea: The ‘Democratization’ of Outlier States”, World
Affairs, vol. 155, 1992, p. 88; Sung-Joo Han, “South Korea in 1987”,
Asian Review, vol. 28, 1988, p. b4; Hyug-Baeg Im, “Politics of Democrat-
ic Transition from Authoritarian Rule in South Korea”, Korean Social
Science Journal, vol. 21, 1995, p. 144; Masao Okonogi, ep. cit., pp. 29-31;
y Edward A. Olsen, “Korean Politics and US Policy”, Asian Survey,
vol. 27, 1987, p. 843, entre otros.

% Russell Watson, “Brinkmanship in South Korea”, Newsweek, 110,
6 de julio de 1987, p. 7. Aunque el reportero no indica el dia en que
se realizd la entrevista, no es de sorprender que el portavoz hubiera
hecho esta declaracién antes del 29 de junio, porque es en el nimero
del 13 de julio de Newsweek donde se informa de la Declaracién del 29
de Junio, y no en el nimero del 6 de julio. Normalmente, podemos
suponer retrasos en la informacién en las revistas semanales.
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divisiones importantes dentro del mismo régimen”.*” No
hubo ese tipo de divisiones conflictivas dentro del régi-
men de Corea del Sur, ni fueron la causa del inicio de su
transiciéon democratica.

Después de la Declaracion del 29 de Junio, los actores
cambiaron. La oposicion activa pudo mostrarse satisfecha
con la liberalizacion politica, cansada de las intensas ma-
nifestaciones. Como resultado de la declaraciéon, la Asam-
blea Nacional tuvo que revisar la Constitucion en unos
cuantos meses y se convoco a una eleccién presidencial
directa para finales de ano. Una vez que se estableci6 la
fecha de la eleccion (16 de diciembre de 1987), la politi-
ca partidista se amplié. Consecuentemente, los partidos
de oposicion, ya no la CNCD, tuvieron un papel central en
ese momento. Los gobernantes autoritarios intentaron
dividirlos y vencerlos durante el resto del ano, para ganar
la eleccion presidencial. Ademas, los Estados Unidos se
habian convertido en un actor menos importante, pues,
tal y como lo querian, un gobierno elegido popularmen-
te, en comicios competidos, se iba a establecer muy pron-
to en Corea del Sur.

LA TRANSICION DEMOCRATICA Y LA PROTESTA POLITICA
EN COREA DEL SUR

Esta seccion utiliza una regresion de minimos cuadrados
ordinarios para probar las siguientes hipétesis: 1) cuando
aumenta el namero de protestas politicas, es mas proba-
ble que el gobierno haga concesiones democriticas, y
2) cuanto mas apoyen los Estados Unidos la democratiza-
cion, mas probable es que el gobierno haga concesiones

¥ O'Donnell y Schmitter, op. cit., p. 19.
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democrdticas. Por tanto, presentamos el siguiente mode-
lo estadistico:

Transicion democratica = f (protestas politicas, pre-
sion estadounidense) [modelo 1]

Para poder calcular el impacto potencial del desarro-
llo econémico en la transicién democrdtica de Corea del
Sur, vamos a probar una hipoétesis mas: 3) cuando la eco-
nomia crece, hay mas probabilidades de que surja una
transicion democratica.

Transicion democratica = f (desarrollo econémico)

[modelo 2]

Los dos modelos estadisticos se operacionalizan de la
siguiente manera:

Yi=El + E2X2 + E3X3 + Ui, [modelo 1]

Yj = E4 + E5X5 * E6X6 — E7X7 + Uj, [modelo 2]

Donde Yi(Yj) = el nivel de democracia, E1(E4) = intersec-
cion, X2 = el namero de protestas politicas, X3 = presion
estadounidense, X5 = tasas de crecimiento (porcentua-
les), X6 = balanza comercial (millones de dolares), X7 =
tasa de desempleo (%) y Ui(Uj) = error.

Los datos para la variable dependiente vienen de la
combinacion de los indices de derechos politicos y liberta-
des civiles proporcionados por Freedom Review, tal y como
los publica la Freedom House de Nueva York, 1973-1988.
Freedom House ha publicado anualmente los resultados
(desde 1 [el mas libre] hasta 7 [el menos libre]) de los
derechos politicos y las libertades civiles de los paises in-
dependientes del mundo desde 1973. Los indices de un
ano determinado son publicados en el namero de enero-
febrero del siguiente. El autor acepta que su eleccion de
fuente de informacion puede ser algo controvertida; por
otro lado, las evaluaciones de Freedom House son am-
pliamente utilizadas en la literatura de ciencia politica, y
no hay otras disponibles, que sean universalmente acepta-
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das. Puesto que Freedom Review aparecié por primera vez
en 1973, y el cambio mads critico en el grado de democra-
cia de Corea del Sur se produjo en 1987, los nimeros de
la publicacién que comprenden los anos de 1973 a 1988
(los resultados de 1972-1987) son los que se utilizan para
las pruebas estadisticas (véase grafica 1).

GRAFICA 1
Puntuaciones combinadas de libertad
(Freedom Review, 1972-87)
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Fuente: Freedom House, 1973-1988, Freedom Review.

Para la variable independiente, el numero de protes-
tas politicas entre enero de 1972 y junio de 1987 se recoge
del The Statistical Yearbook of National Police Headgquarters in
South Korea, publicado por el Ministerio del interior.
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GRAFICA 2
Numero de protestas politicas,
7000 - enero de 1972-junio de 1987
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Fuente: The Statistical Yearbook of National Police Headquarters in
South Korea, Setl. E1 Ministerio del Interior contabiliza el nimero de
protestas politicas en toda la nacién, pero la cifra de 1974 no esta dis-
ponible. Los datos se reiinen bajo el titulo de “las frecuencias de los
envios de policia (contra disturbios)”.Obviamente, estan altamente
correlacionados con el niimero real de protestas politicas. Los oficia-
les de la central de policia confirmaron que esos envios suelen ser
interpretados como “la frecuencia de las protestas politicas”. Sin em-
bargo, las estimaciones pueden ser sistemdticamente mas elevadas en
la realidad, puesto que los desplazamientos de la policia preventiva
muchas veces previenen y abortan las manifestaciones. Sin embargo,
una vez que la policia antidisturbios es enviada, los informes de estos
envios se reportan a las oficinas superiores. Por tanto, es mas facil que
nos encontremos con reportes de mds, que con reportes de menos.
Puesto que The Statistical Yearbook of National Police Headquarters in South
Korea es la tnica fuente disponible de datos sistematicos sobre el nu-
mero de protestas politicas, se utiliza aqui a pesar de sus limitaciones.
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La variable “dummy”, la presion de los Estados Uni-
dos, se codifica como 1 si éstos apoyaban a la oposicion
politica, y como 0 si apoyaban al gobierno autoritario. Pa-
ra evaluar la presion estadounidense, se tuvo en cuenta lo
siguiente: documentos del gobierno de los Estados Uni-
dos, actas de las reuniones de alto nivel y cables intercam-
biados por la embajada estadounidense en Corea del Sur
y €l Departamento de Estado que aparecen en el informe
resumen de Shorrock. El resultado es una puntuacion de
0 para todos los anos, excepto 1987. Para codificar los fac-
tores economicos, la investigacion se refiere a las tasas de
crecimiento y a la balanza comercial del International Fi-
nancial Statistics Yearbook, publicado por el Fondo Moneta-
rio Internacional, en los anos 1990 y 1994. Las tasas de
desempleo son del Yearbook of Labor Statistics de la Oficina
Internacional del Trabajo (1982 y 1991). Las estimaciones
contenidas en Freedom Review, desde el mas libre (1) hasta
el menos libre (7), se codifican de nuevo para obtener los
coeficientes positivos de las variables independientes
(protestas politicas, presion estadounidense, tasas de cre-
cimiento y balanza comercial), con la excepcion de las ta-
sas de desempleo.

Los resultados del modelo de regresion 1 nos muestran
que las variables de protesta politica y presiéon estadouni-
dense han tenido el impacto esperado en la transicion de
Corea del Sur (véase el cuadro 2). El modelo 1 nos indica
que las protestas politicas y la presion estadounidense son
estadisticamente significativas al nivel .05 y al nivel .10,
respectivamente. También muestran el signo correcto. El
resultado de la prueba estadistica Durbin-Watson de 2.292
nos indica que no hay un problema serio de autocorrela-
ciéon. La R2 ajustada de .843 es satisfactoriamente alta. En
contraste, los factores economicos parecen tener efectos
contradictorios sobre la transicion democratica (modelo
2). Las tasas de crecimiento son significativas, pero con
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signo contrario, mientras que la balanza comercial y las
tasas de desempleo son significativas con signo correcto.
Puesto que los signos de los coeficientes presentan pro-
blemas, las hipétesis del modelo 2 no pueden ser confir-
madas. La R2 ajustada es .856, bastante elevada.

Resultados de la regresion de minimos cuadrados ordinarios

Variables independientes

division

Numero de protestas

Presion estadounidense
Tasas de crecimiento

Balanza comercial

Desempleo

Intercepcién

R2
R2 ajustada

DwW

Modelo
2

5.909E-04*

~.204*
4.027E-04*
(.000)
~1.626*

15.023%*
(2.214)

.885
.856

1.493

Nota: los errores estindar se dan entre paréntesis,

* Indica una estimacién significativa al nivel de p menor de .05.
** Indica una estimacién significativa al nivel de p menor de .10.

Estos resultados estadisticos parecen explicar satisfac-
toriamente las causas principales y la naturaleza de la dra-
matica transicion de 1987. Las protestas politicas figuran
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como la primera y mas importante causa. Como vimos en la
seccion anterior, no hubo ninguna recesion o crisis econo-
mica alrededor de 1987. Esto confirma que las protestas
fueron motivadas por factores que no eran primordial-
mente economicos. Iban dirigidas a las reformas consti-
tucionales y a la dimisiéon de Chun Doo Hwan. El niimero
cada vez mayor de protestas politicas afecté las percepcio-
nes de éste y del gobierno estadounidense. Como resul-
tado, Chun Doo Hwan accedio6 a las demandas de demo-
cratizacion. Por tanto, la transicion de Corea del Sur no
fue dirigida por las élites, sino que obedecié a las protestas
masivas.

Este resultado cuestiona la teoria de O’Donnell y Sch-
mitter, que se basa en la observacion de los procesos de-
mocratizadores en Latinoamérica y en el sur de Europa.
O’Donnell y Schmitter han propuesto que “una vez que
algo [la liberalizacion] ocurre [...] es muy probable que
se produzca una movilizacion generalizada [el resurgi-
miento de la sociedad civil]”.*® Contrariamente a sus ar-
gumentos, la explosion de las movilizaciones en masa
provoco la liberalizacion en Corea del Sur y el nimero de
protestas politicas y participantes disminuyo drasticamen-
te después de ésta. Ello no significa que no se produjeran
mas cambios en la sociedad civil coreana después de la li-
beralizacion, simplemente se pretende senalar que la “mo-
vilizacion generalizada” no provino de ésta ultima.

Mais atin, Corea del Sur no es la tinica excepcion a la
teoria de O’Donnell y Schmitter. De acuerdo con Bratton,
las protestas politicas han llevado a la liberalizacion y con-
cluido con la instauracion de gobiernos democraticos en
muchos paises africanos.* En Asia también; se produjo
un crecimiento significativo de la sociedad civil de Taiwdn

% Iid., p. 48.
% Bratton, op. cit., p. 69.
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antes de la liberalizacién de 1987.4° Ademats, las protestas
polltlcas tuvieron un impacto significativo en la liberaliza-
cion politica de Bangladesh (véase el capitulo de Steven
Wilkinson en este mismo volumen), Mongolia, Nepal y
Tailandia. Adicionalmente, en algunos paises latinoameri-
canos, los movimientos sindicales representaron un papel
importante en el proceso de movilizacion y en “el posible
inicio de una transicién desde el autoritarismo”.*!

La presion estadounidense fue la segunda causa prin-
cipal de la liberalizacién en Corea del Sur. El éxito de su
transicion dependié en buena medida de la posicion y la
politica de los Estados Unidos. Pero dado que el gobierno
de este pais no intervino en el proceso de democratizacion
hasta que no se produjo un ambiente claro de transicion,
se puede concluir que ésta fue iniciada internamente. Es-
tadisticamente, el factor estadounidense es significativo al
nivel .10 (modelo 1).

Podria argumentarse que las protestas populares tu-
vieron un impacto en el apoyo de los Estados Unidos a la
democracia, de tal forma que las dos variables indepen-
dientes del modelo 1 estaban conectadas por una relacion
causal. Sin embargo, el elevado nimero de manifestacio-
nes no siempre llevo a los Estados Unidos a apoyar el pro-
ceso de democratizacion coreana (véase grafica 2). Por
ejemplo, las crecientes protestas politicas entre 1977-1979
y 1984-1986 acabaron sin que se produjera una interven-
cion en tal sentido, y las protestas masivas de 1980 no pe-
dian que los Estados Unidos promovieran la democracia
en Corea del Sur. Ademas, el abandono de la doctrina

# Jaushieh Joseph Wu, Taiwan’s Democratization: Forces behind the
New Momentum, Hong Kong, Oxford University Press, 1995,

# J. Samuel Valenzuela, “Labor Movements in Transitions to De-
mocracy: A Framework for Analysis”, Comparative Politics, vol. 21, 1989,
p- 447,
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Kirkpatrick, esto es, el ofrecimiento del apoyo a aquellos
regimenes autoritarios estables y proestadounidenses
(tras las derrotas del sha de Iran y del presidente Anasta-
sio Somoza de Nicaragua), no fue provocado por las ma-
nifestaciones coreanas, sino por los sucesos que estaban
aconteciendo en Washington.

Finalmente, la transicion en Corea del Sur fue causa-
da por factores politicos, no por condiciones econoémicas.
Los resultados estadisticos del modelo 2 indican que las
variables econémicas no provocaron un impacto consis-
tente en la transicion. Esto puede confirmar la naturaleza
politica de las protestas. Las manifestaciones de 1987 fue-
ron ocasionadas por la falta de legitimidad del régimen,
al igual que otras muchas manifestaciones en el pais. Du-
rante 1977-1979, las protestas se concentraron en inten-
tar derrocar al lider autoritario, Park Jung Hee, que
habia gobernado por mas de 15 anos. En 1980, los mani-
festantes demandaron que Chun Doo Hwan dimitiera y
que aceptara su responsabilidad en el golpe militar de
1979. Durante 1984-1986, los grupos que estaban en pro
de la democracia exigieron la renuncia de Chun Doo
Hwan, la investigacion de la masacre de Kwangju y la revi-
sion de la Constitucién. Como puede verse en la grafica 2,
siempre ha habido muchas manifestaciones politicas, con
la excepcion del periodo 1981-1983. Los bajos niimeros
de 1981-1983 no reflejaban tinicamente la represion del
gobierno después de la masacre de Kwangju, sino tam-
bién el nimero de activistas politicos de la oposicion ase-
sinados o enviados a prision en 1980.

No obstante, las protestas no siempre constituyeron
una amenaza para el régimen autoritario. Hasta 1987, no
habia organizaciones de masas, como la CNCD, que es-
tuvieran a favor de la democracia en el ambito nacional.
Antes de esa fecha, la clase media rara vez se unia a las
manifestaciones. La coalicion en el poder podia haberlas
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reprimido mucho antes de que escalaran y se convirtiesen
en un problema grave. Durante 1977-1979, Park Jung Hee
decretaba frecuentemente el Estado de emergencia en
respuesta a dichas actividades. En 1980, Chun Doo Hwan
ocasiono la masacre de Kwangju y declaré la ley marcial
en el pais. Como resultado de esto, pudo ejercer un con-
trol autoritario firme. En el periodo 1984-1986, varios
activistas fueron enviados a prisiéon y muchos estudiantes
universitarios fueron reclutados para el ejército.

Sin embargo, Chun Doo Hwan se encontré con un pa-
tron de manifestaciones totalmente diferente en 1987. El
numero de protestas politicas estaba aumentado drastica-
mente. Por otro lado, contrariamente a lo ocurrido con
las manifestaciones anteriores, la coalicion de oposiciéon
se ampli6 cuando la clase media se uni6 a las protestas en
todo el pais. Durante las horas del almuerzo y después del
trabajo, los trabajadores de cuello blanco participaban en
los mitines callejeros, a los que se convocaba en las areas
centrales de las ciudades mas grandes. Las carreteras
principales se llenaban de manifestantes. La CNCD promo-
via marchas pacificas para atraer una participacion mas
amplia de la clase media, y no le daba ninguna excusa a la
coalicion en el poder para movilizar a las tropas.

En lo concerniente al niimero de protestas politicas,
la grafica 2 nos indica que hubo mas manifestaciones po-
liticas cada ano en el periodo 1977-1979 que en 1980, pe-
ro esto puede atribuirse al hecho de que las protestas que
observamos en dicho periodo ocurrieron todo el ano,
mientras que las de 1980 se produjeron primordialmen-
te en la primavera. La masacre de Kwangju terminé con
las hasta ese entonces imparables protestas publicas. De
igual manera, los nimeros de 1987 corresponden al pe-
riodo que comprende de enero a junio. Para ser mas pre-
cisos, las protestas surgieron fundamentalmente durante
mayo y junio. Por tanto, las de 1980 probablemente ocu-
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rrieron con mayor frecuencia que las de 1977-1979, pero
las protestas de 1987 fueron las mas intensas en la historia
de Corea del Sur.

El drama de la transicién democritica termind con la
celebracion de las elecciones presidenciales libres, justas y
competitivas de diciembre de 1987. L.a oposiciéon de Co-
rea del Sur no gané la carrera presidencial debido a la di-
vision de los “dos Kims”. Roh Tae Woo, del PJD; obtuvo
una mayoria relativa de 36.6% del voto. Kim Young Sam,
del RDP, y Kim Dae Jung, del Partido de la Paz y la Demo-
cracia, recibieron 28.0 y 27.1%, respectivamente. La elec-
cion de 1987 fue supervisada por grupos de observacion
internacionales y por la sociedad civil de Corea del Sur,
que las calificaron de libres y justas.

La victoria de Roh Tae Woo tuvo dos consecuencias sig-
nificativas. Primero, el gobierno autoritario, apoyado por el
ejército, consiguio su objetivo de sobrevivir politicamente
durante la transicion de 1987. Para la coalicion en el poder,
esa victoria debié de ser como un sueno hecho realidad. En
segundo lugar, el mantenimiento del PJD eché algunas
sombras sobre el sistema politico posterior a la transicion.
Corea del Sur tiene una democracia “hibrida”, todavia im-
pregnada de algunos rasgos de autoritarismo.*? Por tanto,
se puede afirmar que el nuevo sistema politico esta carac-
terizado por un “autoritarismo blando”. Sin embargo, el
cambio significativo que se produce en las puntuaciones de
la Freedom Review entre 1987 (8) y 1988 (5) nos ofrece algu-
na prueba de la existencia de una transicion democratica
en 1987. Ademas, las puntuaciones combinadas han per-
manecido en 5 desde 1989 hasta 1992, y posteriormente ha
sido de 4. Este patron consistente de los datos nos sugiere
que ha habido un cambio muy significativo en la realidad.

2 Terry Lynn Karl, “The Hybrid Regimes of Central America”,
Journal of Democracy, vol. 6, 1995, pp. 72-86.
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CONCLUSION: RETIRADA AUTORITARIA, PERO DESPUES
DE LAS PROTESTAS “DESDE ABAJO”

Este articulo ha descrito el impacto de las protestas politi-
cas y de la politica de los Estados Unidos en la transicion
democratica de Corea del Sur. Nuestra hipétesis era que,
cuando el nimero de protestas politicas aumentaba y los
Estados Unidos apoyaban la democratizacion, era mas
probable que el gobierno hiciera concesiones a favor de
la democracia. En las transiciones, los actores politicos ac-
tian mas decididamente y realizan calculos estratégicos.
El estudio de caso sugiere que Corea del Sur no podia al-
canzar ese objetivo sin el apoyo de los Estados Unidos, a
pesar de las protestas politicas masivas de la oposicion en
1980. Los Estados Unidos apoyaron las acciones militares
de Chun Doo Hwan. Los opositores optaron por la estra-
tegia de protestas hasta el final. En contraste, las crecientes
protestas de masas y la presiéon estadounidense asegura-
ron la transicion democradtica en 1987. Desde que los Es-
tados Unidos apoyaron la transiciéon, Chun Doo Hwan ya
no pudo movilizar al ejército. Después de la Declaracion
del 29 de Junio, con la eleccién de diciembre de 1987,
surgio una transicion democratica pacifica.

Los resultados de la regresion de minimos cuadrados
ordinarios confirmaron que las protestas politicas (al ni-
vel .05) y la presion de los Estados Unidos (al nivel .10)
tuvieron un impacto estadisticamente significativo en la
transicion de Corea del Sur (modelo 1). Por otro lado, los
factores econémicos no tienen un papel consistente en
dicho proceso (modelo 2). La transicion de 1987 no fue
dirigida por las €lites, su inicio obedeci6 a las protestas de
masas. Ademads, no produjo divisiones significativas den-
tro del régimen. El tipo de democratizacion de Corea del
Sur se denomina democratizacion por traspaso, y fue de-
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satada por las protestas de la oposicion y por la interac-
cion estratégica de ésta y el gobierno.*

Los partidos de oposicion de Corea del Sur represen-
taron un papel menos importante en la transiciéon que la
CNCD. No pudieron controlar a ésta ni a los estudiantes
universitarios en junio, y perdieron la elecciéon presiden-
cial de diciembre debido a su divisién. Todavia eran muy
similares a los partidos “sistémicos de oposicion”, que
abogan por el cambio de régimen.* No eran “oposicién
leal”, “tolerante del régimen”, ni “partidos que buscan pa-
tronazgo”.* Sin embargo, estaban muy lejos de ser consi-
derados entre los que “buscan la transicion”. De acuerdo
con Eisenstadt, “los partidos que buscan la transicion son
‘partidos antirrégimen’ que no estan dispuestos a legiti-
mar el sistema participando en las instituciones estableci-
das por los gobernantes autoritarios”.*® Por ejemplo, el
partido mexicano de izquierda, Partido de la Revolucion
Democratica, que se identifica como uno que busca la
transicion.?’ Estos partidos de izquierda no existian en
Corea del Sur. Ademas, los partidos de oposicion de Co-
rea del Sur casi siempre habian participado en las eleccio-
nes y en los cuerpos legislativos.

Para el ano 2000, la nueva democracia de Corea del
Sur ya ha sobrevivido mas de una década, y ha enfrentado

# Samuel P. Huntington, The Third Wave, Norman, OK, y Lon-
dres, University of Oklahoma Press, 1991, p. 124,

* Todd Eisenstadt, “Courting Democracy in Mexico: Party Strate-
gies, Electoral Institution-Building and Political Openi{}g", diserta-
cién doctoral, University of California-San Diego, 1988. Enfasis en el
original.

¥ Todd Eisenstadt, “;Remolinos en la tercera ola? Las transicio-
nes prolongadas en las teorias sobre democratizacién”, capitulo 3 de
este mismo volumen.

6 Ibid.

7 Ibid., p. 9.
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(si no resuelto) muchos problemas de gobernabilidad,
como la corrupcion, las crisis econémicas y las tensiones
entre el norte y el sur de la peninsula. La alternancia en
el poder que se dio en 1997 significé que la nueva demo-
cracia se habia consolidado, no sé6lo por la transferencia
del poder en si, sino también por la disposicion de los ac-
tores politicos a aceptar los resultados. Aunque Corea del
Sur ha sufrido mucho debido a las repercusiones de las
recientes crisis econémicas, éstas no han impedido la con-
solidacién democritica.



15. LA MAQUINARIA ELECTORAL
Y LA TRANSICION PROLONGADA EN TAIWAN

Shelley Rigger

En 1949, Chiang Kai-shek fue a dar a las costas de Taiwan
con los remanentes de su gobierno, conformado por un
partido politico y militar que €l habia dirigido durante
mas de 20 anos. Con el estallido de la guerra de Corea,
Taiwan quedé bajo la proteccion de los Estados Unidos, y
sus lideres volcaron toda su atencién para asegurar su
propia supervivencia a largo plazo. El gobierno del Kuo-
mintang (KMT) luché por reconstruir la abatida economia
de la isla a la vez que intentaba reforzar su poder militar
para disuadir una invasién comunista. Por encima de to-
do, el liderazgo trabaj6 para construir instituciones politi-
cas capaces de traer orden y estabilidad a la isla. Pero el
régimen de partido dominante que el KMT construy6 en
Taiwan fue mucho mas alla de un simple sistema autori-
tario controlado desde arriba. El liderazgo nacionalista
chino disené una maquinaria politica que penetré pro-
fundamente en la sociedad local, apoyando la participa-
cion de los ciudadanos comunes en redes politicas, cuya
ultima finalidad era apoyar al KMT, el partido de Estado.
LLa maquinaria consiguié fomentar la participacion activa
de millones de taiwaneses, incluso la de aquellos que no
eran cercanos a Chiang ni a sus ideales. El aparato electo-
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ral del KMT, que sufri6 su primera derrota electoral en los
comicios presidenciales de marzo-de 2000, fue la fuerza
dirigente en la transicion prolongada de Taiwan; dentro
de ella se encontraban tanto la maquina que promovia el
cambio como los frenos que desaceleraban su progreso.

Los politélogos entienden por “transicion a la demo-
cracia” el proceso de sustituciéon de un régimen no de-
mocratico por un régimen democratico. La mayoria de las
transiciones ocurren de una forma rapida, cuando el ré-
gimen no democritico pierde el control y se convoca a
elecciones para traer a su sucesor. En comparacion, las
transiciones prolongadas toman mucho tiempo. La expe-
riencia de Taiwan muestra algunas de las complejidades
que subyacen en estos conceptos. Por ejemplo, ¢las transi-
ciones prolongadas son procesos o resultados? ;Puede
identificarse como tal cuando esta ocurriendo, o solo se le
puede caracterizar asi post hoc? Los ensayos de esta colec-
cion nos muestran que la forma mas adecuada de entender
las transiciones prolongadas es como un proceso, que pue-
de ser identificado por la direccién del cambio, incluso si el
resultado final es incierto. Asi, si los cientificos sociales no
se ponen de acuerdo al considerar a Taiwan como una de-
mocracia plena, al menos pueden coincidir en que esta ex-
perimentando una transicioén a la democracia.

Otra pregunta tedrica que retoma el caso de Taiwan
es: ;como podemos reconocer que la transicion ya ha
ocurrido? En este volumen, Barkan sugiere que la demo-
cracia llega cuando el partido gobernante en el periodo
autoritario tiene la posibilidad de perder el poder frente
a otro partido. Pero, ;como medimos esa “posibilidad™? Y,
¢qué obstdaculos —capaces de evitar esa alternancia en el
poder— podriamos decir que descalificarian el proceso de
transicion? En Taiwan, la transicion ha estado gestandose
durante mds de dos décadas. Casi todas las instituciones
no democrdticas, de las que los activistas de la democra-
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cia se quejaban mas en el pasado, han sido removidas. Sin
embargo, el KMT sigue siendo una fuerza politica extre-
madamente poderosa. Incluso su derrota, sin precedente,
en las elecciones presidenciales de 2000 no representa
una transferencia completa del poder, pues el KMT toda-
via controla la mayoria de los escanos en el Legislativo y
también controla amplios recursos politicos en los gobier-
nos locales. En cualquier caso, a pesar de sus retrasos en
la completa transferencia del poder, hay amplia evidencia
que nos indica que Taiwan finaliz6é su transicién prolon-
gada mucho antes de su eleccion mas reciente.

En el supuesto de que las reglas del juego son en su
mayor parte justas, ;podemos “certificar” la transicién in-
cluso antes de esta historica eleccion presidencial, cuando
parecia que la oposicion no tenia muchas posibilidades de
acceder al poder? La experiencia previa al 2000 en Taiwan
nos sugiere que el estandar de alternancia en el poder
puede ser demasiado exigente; los partidos autoritarios se
pueden democratizar desde dentro. Por tanto, este ensa-
yo propone que, a pesar de las continuas imperfecciones
de su sistema politico, la transicion de Taiwan a la demo-
cracia se complet6 en 1996, cuando la ultima barrera que
frenaba la soberania popular se desmanteld, al celebrarse
la primera eleccion presidencial directa. La victoria final
del Partido Democratico Progresista (PDP) de los refor-
mistas de Chen sobre el KMT se puede considerar la con-
firmacion de este argumento.

EL CONTEXTO HISTORICO Y LA COYUNTURA
DE LA DEMOCRATIZACION DE TAIWAN

Antes de examinar la transicion prolongada de Taiwan en
detalle, debemos considerar ciertos factores contextuales al
respecto. Aunque no fueron decisivos, estos factores histori-
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cos y coyunturales contribuyeron de manera importante al
proceso. En primer lugar, la herencia ideolégica del KMT
fue un recurso para todos aquellos que ansiaban promover
la democratizacion en Taiwan. El sustento filoséfico del
partido son los “tres principios del pueblo” del doctor Sun
Yat-sen. Estos principios —nacionalismo, democracia y jus-
ticia econémica- estdn en el corazéon de la Constitucion de
la Repuiblica de China, asi como en la ideologia formal del
KMT. Aunque el KMT a menudo se desviaba de ellos, se veia
forzado a justificar esas desviaciones para mantener su legi-
timidad tanto frente a sus miembros como frente al mundo
exterior. Incluso la amenaza de invasion de la Repblica
Popular de China no pudo extinguir la creencia de que la
Republica de China deberia cumplir con los tres princi-
pios; cuando tal amenaza se diluyé, la presion sobre el KMT
para ser consistente con éstos se intensifico.

Si la ideologia del KMT proporcionaba un impetu para
llevar a cabo la transicion a la democracia, sus recursos
politicos y econémicos restringian ese mismo proceso. La
maquinaria electoral del KMT, de la que hablaremos en
detalle mas adelante, transformo a millones de taiwaneses
en miembros y simpatizantes suyos, y su exitoso manejo
de la economia de Taiwan le gané muchos apoyos mas. Al
mismo tiempo, la maquinaria econémica del KMT lo con-
virtié en uno de los partidos politicos mas ricos de la his-
toria. El KMT construyé un vasto imperio de negocios, que
incluia companias de comunicaciones. LLas empresas con
nexos politicos con el KMT los explotaron para aumentar
sus beneficios. La riqueza del partido le permitia recom-
pensar financieramente a sus simpatizantes en forma muy
generosa. Esto, a su vez, hacia mas dificil que la oposicién
pudiera derrotarlo. Recursos desiguales invariablemente
tienden a favorecer resultados politicos desiguales; en
Taiwan, la distribucién de los recursos politicos y econo-
micos es extraordinariamente desigual.
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Ademas de todos estos factores historicos, las fuerzas
internacionales tuvieron una gran influencia en la transi-
cion prolongada de Taiwan. En particular, los Estados
Unidos y la Repiiblica Popular de China (RPCH) influye-
ron en la transicién de manera muy compleja. En los anos
cincuenta, sesenta y setenta, los Estados Unidos tolera-
ron, e incluso disculparon, los abusos contra los derechos
humanos y otras violaciones a los principios democraticos
en la Republica de China. Washington argumentaba que
la “China libre”, independientemente de sus defectos, era
preferible a la “China roja”. Pero a principios de los anos
setenta, Taiwan ya no estaba totalmente seguro del apoyo
de los Estados Unidos. Washington estaba intentando ini-
ciar relaciones normales con Beijing, y las organizaciones
de derechos humanos, con sede en los Estados Unidos,
empezaban a encontrar muchas practicas represivas por
parte del KMT. A mediados de los anos ochenta, una serie
de violaciones a los derechos humanos, ampliamente di-
fundidas, perjudicaron en serio la reputacion de la isla
como la China “buena”. Asi, la necesidad de seguir man-
teniendo relaciones provechosas con los Estados Unidos
reforzé la tendencia liberalizadora que ya estaba en curso
en la politica interna de Taiwan.

Por otro lado, Ia RPCH también constituia un estimulo
para continuar la transicion, aunque se ha convertido, con
el tiempo, en el obsticulo mds importante en el camino
de Taiwan hacia la democracia multipartidista. La RPCH
fue un factor positivo en la democratizacion de Taiwan,
en el sentido de que la constante amenaza militar obliga-
ba al KMT a seguir buscando apoyos. Métodos autoritarios
como el uso de la represion y la fuerza no podian pro-
porcionar al régimen la legitimidad que necesitaba para
continuar en Taiwan; sobrevivir frente a la constante ame-
naza de la RPCH requeria del apoyo y la cooperacion del
pueblo. Pero la amenaza de la RPCH también hace que el
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votante de Taiwdn sea mas cauteloso y conservador, y éste
continua siendo el factor mas importante que ha impedi-
do que la oposicién gane mas terreno politico. L.a mayoria
de los taiwaneses creen que el KMT es el que mejor puede
garantizar la seguridad de la isla. Para empeorar las cosas,
el principal partido de la oposicion, el PDP, se inclina mas
hacia la total independencia de Taiwan. Beijing ha dejado
muy claro que, si Taiwan declara su independencia, inva-
dira la isla. Por tanto, el porcentaje del voto opositor en
las elecciones nacionales estaba estancado en niveles pro-
ximos a 30%. Incluso ahora que Chen Shui-bian, el exitoso
candidato presidencial del PDP, gané la eleccién, obtuvo
s6lo 39% de los votos. Su campana se baso en la division
del voto del KMT entre dos candidatos, asi como en sus
promesas para “evitar” la independencia de Taiwan, pro-
mover mejores relaciones con la RPCH y limpiar la corrup-
cion rampante en el partido hegemonico.

Todos estos factores historicos e internacionales con-
forman el contexto en el que se llevo a cabo la transicién
prolongada de Taiwan. Estos factores ayudaron a reforzar
las tendencias en el ambito interno, pero no constituye-
ron la fuerza principal detras del cambio. La clave para
entender la transicion prolongada de Taiwdn se encuen-
tra en el desarrollo de la politica interna del pais a lo lar-
go de dos décadas.

TAIWAN Y EL TIPO IDEAL DE LA TRANSICION PROLONGADA

En las transiciones rapidas a la democracia, el pacto entre
los sectores moderados del régimen autoritario y las fuer-
zas de oposicion a menudo constituye el parteaguas del
proceso. Los pactos desempenan un papel menos impor-
tante en las transiciones prolongadas; en estos casos, un
proceso gradual de negociaciones continuas sobre las re-
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glas del juego politico es mas importante que la construc-
cion de un pacto tnico e incluyente. De hecho, la expe-
riencia de Taiwan sugiere que la construccion de pactos
puede ser incompatible con la transicién prolongada. El
KMT intenté dos veces establecer las cuestiones funda-
mentales de la transicién de Taiwan haciendo pactos ex-
plicitos con la oposicion. La Conferencia de Politica
Interna de 1990 y la Conferencia del Desarrollo Nacional
de 1996 fueron ejercicios de construccion de pactos en
los que el gobierno del KMT invité a representantes de la
oposicion, asi como a académicos y lideres del mundo
empresarial, para discutir asuntos considerados clave.! En
ambos casos, los participantes llegaron, al menos, a un
acuerdo parcial sobre ciertas cuestiones importantes. Sin
embargo, las conferencias no tuvieron el efecto que el
KMT esperaba; el debate sobre estos temas continué tan
pronto como aquéllas terminaron. La oposicion conside-
ro las conferencias como una repeticion del proceso de
negociaciones, mas que como un discreto acto que lleva-
ria a la resolucién final de dichos asuntos.

La larga experiencia de los participantes en este pro-
ceso continuo de negociacion los preparo para esperar
cambios incrementales en respuesta a sus reiteradas de-
mandas. Al contrario de los lideres de la oposicion en las
transiciones rdpidas, para quienes la negociacion de un
pacto ofrece la primera (y en ocasiones la inica) oportu-
nidad para definir las reglas del juego, los politicos oposi-
tores en Taiwdn veilan estas conferencias como peldanos

! Para discusiones mas detalladas sobre estas conferencias, véase
Linda Chao y Ramon H. Myers, The First Chinese Democracy: Political Life
in the Republic of China on Taiwan, Baltimore, MD, Johns Hopkins Uni-
versity Press, 1998; v Ts'ui Ling y Ramon H. Myers, “Manichaean Sus-
picions and the Spirit of Reconciliation: Currents of Public Opinion
in Taiwan on the Eve of the 1990 Conference on the Republic of Chi-
na's Destiny”, American-Asian Review, verano de 1991, pp. 1-41.
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de una escalera. La Conferencia de Politica Interna de
1990 (cP1) produjo un consenso para que los legisladores
de Taiwan —que habian mantenido sus puestos desde 1947
bajo estados de emergencia- fueran removidos de sus car-
gos y reemplazados por medio de elecciones directas. Los
participantes en la conferencia también decidieron per-
mitir la eleccién popular del presidente, pero no pudie-
ron ponerse de acuerdo sobre el tipo de la misma. EI PDP
proponia la eleccion directa del presidente, mientras que
el KMT sugeria una eleccién indirecta a través de un colegio
electoral. Una vez que la conferencia termind, comenza-
ron nuevos debates sobre cuando y como los legisladores
deberian abandonar sus puestos, y qué método adoptaria
Taiwan para elegir a su presidente. El segundo ejercicio
para la construccion de un pacto fue organizado con la
esperanza de asentar de una vez por todas la cuestion de
la identidad nacional, pero terminé con resultados simila-
res. El debate sobre la identidad nacional retomé fuerza
tan pronto como la conferencia concluyé.

Por tanto, en Taiwdn, la negociaciéon sobre las nuevas
reglas politicas no ocurrié en una o dos vueltas de cambio
completo, sino a lo largo de un extendido proceso. Los
factores historicos y nacionales que comentamos previa-
mente lubricaron el proceso de reforma de Taiwan, pero
lo que realmente la impulsé fue la presion popular expre-
sada de dos maneras: la accién directa y las elecciones. El
contexto institucional dentro del cual la oposicion fue
forzada a operar determiné la importancia relativa de es-
tos dos modos de expresion. EI KMT sigui6é una estrategia
de autoritarismo movilizador, en el que las elecciones fue-
ron utilizadas para legitimar sus instituciones politicas. El
aspecto movilizador de esta estrategia incrementé la im-
portancia de las elecciones en la transicion, mientras que
sus elementos autoritarios disminuyeron la utilidad de la
accion directa como una herramienta de cambio politico.
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La accion directa desempeno un papel menos importan-
te en Taiwan que en otros paises en vias de democratizacion,
principalmente porque el KMT no toleraba la disidencia.
Hasta principios de los anos noventa, el gobierno de la
Republica de China reprimia las protestas y los discursos
criticos de una manera muy enérgica. En los anos sesenta,
un dirigente intelectual del KMT fue sentenciado a diez
anos de cdrcel por unirse a otros politicos taiwaneses para
desafiar el comportamiento dictatorial del partido; miles
de disidentes menos notorios corrieron la misma o peor
suerte. En 1979, los enfrentamientos entre la policia y los
manifestantes frustraron una marcha promovida por la re-
vista opositora Formosa Magazine. Mas de una treintena de
organizadores, incluyendo personal de la revista que ni si-
quiera estaba presente en la marcha, fueron declarados
culpables de delitos serios y sentenciados a prisién por lar-
go tiempo. Claramente, hacer publicos los problemas o tra-
tar de llevarlos a las calles era una operacion de alto riesgo
en el Taiwan de antes de la reforma.

Las elecciones eran una manera mads segura, aunque
igual de ineficaz, de expresar desacuerdo con el régimen.
Por tanto, el proceso de negociacién entre el KMT y la
oposicion estuvo marcado por elecciones cuyos resulta-
dos exponian la relativa popularidad del régimen y de sus
adversarios. Las elecciones taiwanesas eran especialmente
valiosas para este fin, porque muchas de ellas se podian
considerar lo que Lamounier denomina elecciones ple-
biscitarias.? Estos comicios se celebraban principalmente
con fines simbélicos o legitimadores, por lo que su re-
sultado no podia alterar los planteamientos de la politica

2 Véase Bolivar Lamounier, “Authoritarian Brazil Revisited: The
Impact of Elections on the Abertura”, en Alfred Stepan (ed.), Demo-
cratizing Brazil: Problems of Transition and Consolidation, Nueva York, Ox-
ford University Press, 1989, p. 62.
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del pais, pero proporcionaban oportunidades a los votan-
tes para expresar su oposicion sin crear inestabilidad. Di-
chas elecciones funcionaban como plebiscitos sobre la
actuacion del régimen. Antes de 1991, las elecciones na-
cionales de Taiwan representaban exactamente ese papel.
Los miembros de los cuerpos legislativos nacionales, la
Asamblea Nacional y el Yuan Legislativo, habian sido ele-
gidos en China en 1947, y permanecieron en sus puestos
hasta 1991 y 1992, respectivamente. A partir de 1969, el
gobierno comenzo a celebrar elecciones suplementarias
para que se ocuparan las curules vacantes, por la edad o
por la muerte de los legisladores. El nimero de escanos
suplementarios era demasiado pequeno como para afec-
tar realmente el resultado del voto legislativo, y los legisla-
dores decanos invariablemente aprobaban las propuestas
del KMT. Por tanto, las elecciones suplementarias se con-
virtieron en plebiscitarias, y en ellas muchos electores de-
positaban su voto de protesta.

EL JUEGO ELUSIVO DEL KMT: ELECCIONES CREIBLES
SIN MOVILIZACION DE LA OPOSICION

Incluso en los anos sesenta, los lideres del KMT temian las
derrotas electorales. El continuo ridiculo al que se en-
frentaba el partido en las elecciones para la alcaldia de la
ciudad de Taipei, provocado por el politico independien-
te Kao Yu-shu, lo hicieron convertir éste en un puesto de
designacion directa. La frustracion del KMT aumento en
los anos setenta, cuando activistas de la oposicion se unie-
ron para formar un movimiento politico, el Dangwai (fue-
ra del partido). La prohibicién para formar un partido
politico debido a la ley marcial impuesta en 1947, obligo
a los miembros del Dangwai a coordinar sus campanas y
actuar, hasta donde se atrevian, como un partido; su con-
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tinuo avance electoral puso de manifiesto la mermada po-
pularidad del KMT.

En algunos anos se desarroll6é una relacion de sinergia
entre los movimientos de protesta y las elecciones, lo que
produjo un efecto global mas significativo que el que hu-
bieran podido obtener de manera individual. Por ejem-
plo, los familiares y los abogados de los activistas presos
por el caso de la revista Formosa Magazine demostraron el
apoyo popular que éstos tenian, al conseguir un porcen-
taje de votos sin precedentes en las elecciones de 1980.

La pérdida del predominio electoral forz6 al KMT a
escoger entre restringir las oportunidades electorales,
continuar perdiendo votos o ceder ante las demandas
de reforma de la oposicién. Aunque algunos partidarios de
la linea dura apoyaban la primera de las opciones, ésta
nunca fue muy realista. E1 KMT habia fundado su legitimi-
dad en sus aspiraciones democraticas por demasiado
tiempo. Aunque posponer la apertura total podia justifi-
carse con argumentos de seguridad nacional, el desman-
telamiento de los logros democriticos de la Republica de
China hubiera encontrado una oposicién firme por parte
de muchos sectores, incluyendo a Washington. Eventual-
mente, la linea dura se encontré marginada dentro del
partido, lo que facilité una reforma mas rapida. La segun-
da opcion, continuar perdiendo votos, también era ina-
ceptable para el KMT. El partido habia sobrevivido a
demasiados desastres y reformas para permitir que su pro-
pia inflexibilidad lo derrotara. En lugar de eso, busco
controlar el ritmo y la direccion del proceso, jugando con
reformas graduales y evitando que la oposicion llevara la
voz cantante en el proceso.

El proceso de reforma en Taiwan fue, por tanto, un
proceso incremental. El régimen controlaba cada uno de
los cambios en las reglas del juego. Sin embargo, el resul-
tado de ello fue la construccion de un sistema politico ra-
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dicalmente reformado. No solo se removieron los obs-
taculos de la Constitucion de la Republica de China, sino
que la misma Constitucion fue reformada para extender
aun mas la democracia en Taiwan. Los cambios mas im-
portantes de las reglas politicas tuvieron lugar a finales de
los anos ochenta y principios de los noventa. Durante 15
anos el Dangwai actué bajo la estricta ley marcial de Tai-
wan. Su sueno mas caro era poder eliminar la ley marcial,
que hubiera libertad de expresion y reunion, y que se
crearan nuevos partidos politicos, periodicos, revistas y es-
taciones de radio.

El Dangwai dio un paso importante en el recurrente
proceso de negociacion en septiembre de 1986. Después
de observar como su fortuna electoral mejoraba gradual-
mente durante 14 anos, el Dangwai fundé el Partido De-
mocratico Progresista (PDP), desafiando la ley marcial. Al
mismo tiempo, los organizadores del PDP acordaron taci-
tamente esquivar el asunto politico contra el que mas re-
sistencia oponia el KMT: la independencia de Taiwan. Este
movimiento de la oposicion puso al KMT contra las cuer-
das: ¢iba a perseguir a los fundadores del PDP, arriesgando
el desencadenamiento de la reaccién violenta de uno de
cada cuatro taiwaneses que habian votado por los candi-
datos del Dangwai en las elecciones de 1986, o iba a tole-
rar al nuevo partido, admitiendo de hecho que la ley
marcial ya no se podia sostener por mas tiempo? El presi-
dente Chiang Ching-kuo y sus asesores optaron por el ca-
mino de la tolerancia y, en menos de un ano, levantaron
dicha ley.

La transicion prolongada de Taiwan consigui6 otro hi-
to importante en 1990, cuando el presidente Lee convoco
a la Conferencia sobre Politica Nacional (CPN). Las eleccio-
nes de 1989 fueron otro revés para el KMT, en parte por-
que las demandas de reforma de la oposicién contaban con
un amplio respaldo popular. Al mismo tiempo, la estrate-
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gia del PDP se concentraba en abrir todos los puestos de
los cuerpos representativos nacionales a eleccion popular.
El KMT justificaba la permanencia de los antiguos legisla-
dores elegidos en China porque ellos representaban terri-
torios que formaban parte de la Republica Popular de
China, en los que no se podian celebrar elecciones. Sin
embargo, para 1989, la idea de que la Republica de China
era un gobierno legitimo para toda China ya no se podia
sostener, y la mayoria de los taiwaneses creian que la re-
novacioén y la democratizacién de las instituciones del
pais era mas importante que preservar esa ficcion. Los re-
sultados electorales del PDP en 1989 reforzaron la popula-
ridad de sus posiciones, y propiciaron la convocatoria a la
CPN. Fue ahi donde el KMT accedié a renovar los cuerpos
de representacion a cambio de la promesa del PDP de que
continuaria actuando dentro del sistema politico.

En las elecciones a la Asamblea Nacional de 1991, el
PDP violo su acuerdo de no abogar por la independencia de
Taiwan, y decidio presionar y comprobar los limites de la to-
lerancia del KMT. Este lanzé un fortisimo ataque politico
contra el PDP, llamandole irresponsable e imprudente, y
acusandolo de poner la ideologia por delante de la seguri-
dady la supervivencia de Taiwan. Sin embargo, el régimen
se abstuvo de emprender accion legal contra la oposicion,
aunque algunos partidarios de la linea dura apoyaban la
imposiciéon de medidas mas severas. Al final, la estrategia
del KMT fue inteligente: la plataforma proindependencia
del PDP fue derrotada en las elecciones, y el KMT resurgio
con una fuerte mayoria en la Asamblea Nacional.

En las primeras elecciones completas (no suplementa-
rias) al Yuan Legislativo, celebradas en 1992, el PDP abog6
por elecciones directas para cuatro puestos: el goberna-
dor provincial de Taiwan, los alcaldes de las ciudades de
Taipei y Kaohsiung, y la presidencia. También abogé por
el reingreso de Taiwan a las Naciones Unidas, y se opuso
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vehementemente al candidato conservador del KMT, Hau
Pei-tsun. Una vez mas, la presion de la oposicion forzé al
KMT a reformarse. Se convocaron elecciones para la gu-
bernatura y las alcaldias para 1994, y el KMT adopté la su-
gerencia del PDP de intentar ingresar en las Naciones
Unidas. Responder al reto del PDP reforzé las divisiones
dentro del KMT y, en 1993, el partido dominante se fractu-
r6. Los simpatizantes de Hau lo abandonaron, reclaman-
do que el partido habia abdicado de sus ideales. La
divisién dejo a los moderados a cargo del KMT, lo que ace-
leré atin mas el proceso de reforma. Una consecuencia de
todo esto fue la eleccion presidencial directa de 1996.

Los parrafos anteriores resumen las etapas por las que
transcurri6 la negociaciéon de las reglas del juego politico
entre el gobierno de Taiwan y la oposicion. Queda abierta
la pregunta de como esta ultima logré tantas concesiones
por parte del partido dominante, teniendo en cuenta el
limitado apoyo popular y los minimos recursos con que
contaba el Dangwai/PDP. Para contestar esta pregunta,
necesitamos entender el funcionamiento interno de la
magquinaria politica en Taiwan. En particular, necesita-
mos examinar las pequenas fallas en el funcionamiento
de la misma que llevaron a su descomposiciéon. Una mo-
desta oposicién consiguié ganar la influencia necesaria
para presionar a favor de la reforma, explotando las debi-
lidades de la maquinaria politica del KMT; consigui6 vol-
ver la fuerza de la maquinaria en contra de si misma.

El papel que desempenaron las elecciones en el pro-
ceso de democratizacion de Taiwan tiene implicaciones
muy importantes para otras transiciones prolongadas. La
experiencia de Taiwdn demuestra que incluso la compe-
tencia electoral limitada que se permite en un Estado au-
toritario dominado por un partido unico puede llegar a
convertirse en una presion poderosa a favor del cambio.
Es importante reconocer que no todos los regimenes au-
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toritarios son iguales. De hecho, el término “autoritaris-
mo” es tan amplio y tan vago que puede llegar a perder
todo su significado. En Taiwan, los aspectos autoritarios
del sistema politico —restricciones en las libertades politi-
cas y civiles, gobierno de partido tinico, centralizacion del
poder en unas pocas manos, Poder Ejecutivo burocratico
y fuerte, ambito limitado de las elecciones— fueron suavi-
zados por una segunda tendencia: la movilizacion. Ser ca-
paz de imponer su posicién a la mayoria de los taiwaneses
la mayor parte del tiempo no fue suficiente para el KMT.
En lugar de eso, el partido dominante queria que los tai-
waneses participaran y se identificaran con el régimen de
la Republica de China. Esta caracteristica es también apli-
cable a regimenes autoritarios como el de México y el de
Corea del Sur.

El KMT adopté dos tacticas principales para llevar a ca-
bo su estrategia de movilizacion. Primero, utilizé la edu-
cacion y la propaganda para adoctrinar a los taiwaneses
en sus valores fundamentales. La mision del sistema edu-
cativo taiwanés fue inculcar la creencia y el respeto por
la ideologia de Sun Yat-sen, la unificacion nacional y la
nocion de que la Republica de China era el gobierno le-
gitimo para toda China. Al mismo tiempo, el régimen uti-
lizaba todos los medios de comunicacion publicos para
convencer a los taiwaneses de la bondad de los objetivos
reunificadores y del estilo politico existente. La segunda
tactica del KMT consistia en construir un sistema electoral
basado en el clientelismo que proporcionaba una compe-
tencia limitada y controlada por el partido. La competencia
electoral se permitia por una variedad de razones. Ayuda-
ba al KMT a identificar a los auténticos lideres locales (la
mayoria de los cuales eran cooptados por €l).> Ayudaba a

* Véase Lin Chia-lung, “Local Elections and the Marketization of
the KMT Regime: From Authoritarian Consolidation to Democratic
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eliminar la alienacion colectiva al poder manifestarse las
preferencias del pueblo. Y ayudaba a politizar las divisio-
nes sociales dentro de las comunidades, facilitando el éxi-
to de la estrategia del “divide y venceras”.

POLITICA LOCAL Y JEFES DE LA MAQUINARIA ELECTORAL
EN TAIWAN

Con pocas excepciones, un politico de Fukuoka, Tabasco
o Chicago se sentiria casi como en su casa si observara de
cerca los movimientos de la maquinaria del KMT. El motor
y el sistema de combustion le serian muy familiares. Las
maquinarias politicas, como las maquinas de combustion
interna, se basan en la transformacion del combustible en
energia. En Taiwdn, los pistones humanos que hacen que
esta reaccion ocurra se llaman tiau-a-ka. Estos organizado-
res politicos locales consiguen un gran nimero de votos
para cada uno de los candidatos. La primera considera-
cion de un tiau-a-ka es la recompensa que cada candidato
esta ofreciendo. LL.a mas valiosa es el estatus, el dinero y
los proyectos comunitarios que lo ayudan a convencer a
sus seguidores de que sus votos han sido una inversion
rentable. Para la gran mayoria de los tiau-a-ka, el arreglo
con su candidato preferido incluye dinero que utilizaran
para recompensar a los votantes por su apoyo (los tiau-a-
ka también consideran las posibilidades de eleccién de ca-
da candidato; no van a ofrecer sus servicios a un politico
que podria dejarlos en una mala situacion). Su segunda

Transition, 1946-1994" (Difang xuanju yu Guomindang zhengchuan
de shichanghua), en Chen Min-tong y Cheng Yung-nian (eds.), Local
Elections and Socio-political Change on Both Sides of the Tatwan Straits
(Liang an jiceng suanju yu zhengzhi shehui biangian), Taipei, Yuedan Pub-
lishing Company, Ltd., 1998, p. 177.
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prioridad es mantener una relacion duradera y mutua-
mente benéfica con ciertos candidatos y facciones del
partido. Su tercera (y a menudo distante) prioridad tiene
que ver con la promocién de los intereses del KMT. Para
muchos tiau-a-ka, su inica conexion con el partido es el
“boton” que se colocan en la solapa con la foto de su can-
didato preferido.

Estimular a los tiau-a-ka es labor de los politicos y de
las facciones politicas. Las recompensas que les ofrecen
van desde premios directos —dinero, lingotes de oro y via-
jes de descanso al Sudeste Asiatico han sido medios de pa-
go en elecciones recientes— hasta proyectos de obras
publicas que benefician a su base electoral. Pero los can-
didatos politicos son tnicamente los inyectores de com-
bustible; no son la fuente ultima de estos beneficios. Para
eso dependen de sus patrones situados en esferas mas al-
tas del poder, y que tienen las conexiones e influencias
para conseguir recursos de donantes o de empresas del
KMT, y para decidir como asignar las obras y el dinero pu-
blico. Los politicos de menor nivel forman una relacion
patron-cliente con oficiales de mayor rango; los primeros
movilizan a sus propios fiau-a-ka y a sus simpatizantes a fa-
vor de sus benefactores. Los politicos de todos los niveles
se benefician de la organizacion del KMT, que reparte no-
minaciones y apoyos a aquellos candidatos que estan de
acuerdo en realizar sus campanas bajo la plataforma y es-
trategia del partido.

Hay un aspecto en la organizacién politica de Taiwan
que es muy similar a la japonesa: la férmula electoral. Tai-
wan todavia utiliza el voto Gnico no transferible en distri-
tos con varios representantes (el sistema VUNT). Taiwan
heredo este sistema del Japon, que lo usaba para elegir a
la camara baja en comicios anteriores a 1994. Bajo esta
formula, los distritos son disenados de acuerdo con sus
fronteras administrativas y con su numero de miembros,
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que varia segun la poblacién de los mismos. (Las eleccio-
nes en el sistema VUNT se convocan para representantes
locales, consejeros de alcaldes y ciudades, la asamblea pro-
vincial, el Yuan Legislativo y la Asamblea Nacional.) Cada
votante deposita un voto unico. El resultado es que en las
elecciones legislativas (en oposicion a las del Ejecutivo),
los votantes taiwaneses tienen al menos cuatro candidatos
para cada puesto (algunos distritos pueden llegar a tener
mas de 20), muchos de los cuales son miembros del KMT.
Elegir entre diferentes candidatos, todos ellos bajo el mis-
mo partido y realizando su campana con plataformas
idénticas, es una tarea muy dificil para los electores —una
tarea que se facilita con la presencia de los tiau-a-ka, quie-
nes pagan a los votantes por el privilegio de aconsejarles
qué candidato deben elegir.

Maximizar los resultados del partido bajo el sistema
VUNT requiere distribuir los votos del primero entre los
candidatos con exactitud matematica. Desde 1960 hasta
mediados de los anos setenta, el KMT enfrenté muy poca
oposicion, por lo que para él manejar las elecciones era
simplemente una cuestion de disminuir la animosidad
entre sus politicos locales y asi prevenir conflictos en ese
ambito. A menudo, el partido dominante dejaba espacio
para que uno o dos candidatos que no pertenecian a €l
pudieran ser elegidos en cada distrito, en parte para evi-
tar una peligrosa escalada de la frustracion. Cuando el
numero de aspirantes que no pertenecian al KMT aumen-
t6, en particular después del nacimiento del Dangwai, el
KMT fue mas cuidadoso con la estrategia de nominacion.
En cada distrito, sus lideres llevaban a cabo una compleja
estrategia. Primero, estimaban el numero de votos que los
candidatos del KMT recibirian en el distrito (un ejercicio
en el que los fiau-a-ka tenian un papel importante). Des-
pués nominaban sélo el nimero de candidatos que el
partido podia elegir, distribuyendo las nominaciones co-
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mo premios para los obedientes y como castigos para los
que los desafiaban. Después, el distrito era dividido en
“zonas de responsabilidad”, cada una de las cuales se asig-
naba a un candidato. Los lideres utilizaban su poder so-
bre las nominaciones y otros recursos para impedir que
los candidatos hicieran campana fuera del territorio asig-
nado, evitando asi la division del voto. Si el proceso con-
cluia de manera exitosa, el KMT ganaba la mayoria de los
puestos en el distrito.

Mientras hubo poca competencia fuera del partido, el
KMT podia manejar el sistema electoral muy bien, a pesar
de enfrentarse con algunas dificultades. Primero, aunque
el partido controlaba la “provision del combustible” a las
maquinarias locales, su habilidad para legitimarse a si mis-
mo con bases electorales dependia, en ultima instancia, de
la cooperacion de determinados politicos. Los lideres del
partido no podian “palomear” simplemente a los candi-
datos. Los oficiales elegidos conseguian fuertes sumas de
dinero del partido y del Estado en la forma de proyectos
clientelares para sus distritos. Asi, la maquinaria electoral
distorsionaba las politicas publicas y redirigia millones de
dolares hacia los bolsillos de los politicos, los tiau-a-ka y
los votantes.

Otro reto al que se enfrentaba el KMT era el facciona-
lismo local. En parte como consecuencia de su estrategia
de “divide y venceras”, y en parte como un resultado ine-
vitable de tener distritos con multiples representantes.
Cada distrito electoral de Taiwan se dividia en dos o tres
facciones locales que competian entre si. En la mayoria
de los casos, éstas se originaban en divisiones sociales (ri-
validades de clan, limites geograficos y conflictos étnicos),
pero pronto llegaron a tener profundas raices politicas y
economicas. Inicialmente, las facciones locales se benefi-
ciaban del KMT. Muchos taiwaneses que, de otra manera,
nunca se habrian identificado con el partido dominante
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fueron llevados a su oOrbita a través de notables locales
que se dejaban cooptar por el KMT para asi mejorar sus
posibilidades de ascenso politico. Las facciones locales es-
taban mejor preparadas que los independientes para ex-
plotar las actitudes tradicionales y las animosidades para
ganar favores politicos. Ademas, llevaron a cabo muchas
de las tareas basicas, de dia-a-dia, de la movilizacién politi-
ca, liberando al KMT de estos esfuerzos y de gastos consi-
derables. El KMT también utilizaba la competencia entre
ellas para controlar su crecimiento y cuidarse de desafios
a su autoridad. Finalmente, las facciones locales actuaban
como canales a través de los cuales el patronazgo y el
clientelismo —el combustible de la maquinaria electoral-
podian ser dirigidos hacia politicos locales y tiau-a-ka.
Junto con sus muchos beneficios, el faccionalismo te-
nia sus costos. El KMT lo utilizaba para penetrar en la so-
ciedad y atraer a los taiwaneses, para quienes el partido
era una entidad politica ajena, la cual se habia impuesto
por la fuerza en la isla. Superficialmente, esta estrategia
tenia mucho éxito. Los lideres locales aprendieron a con-
siderar la afiliacion al KMT como un requisito bdsico para
su carrera politica. Sus miembros ganaron grandes mayo-
rias en cada eleccidn, y el partido controlaba casi todos
los puestos de eleccion popular. Pero debajo de este éxito
habia una profunda debilidad: para muchos politicos lo-
cales y votantes, la identificacion con el KMT era una deci-
sion puramente instrumental. Sentian muy poca lealtad o
aprecio por €l; al contrario, se identificaban primordial-
mente con sus facciones. En un choque de intereses entre
el partido y la faccion, siempre se adherian a esta dltima.
Desafortunadamente para el KMT, este tipo de conflic-
to de intereses se fue construyendo dentro del sistema
electoral. Mientras que las elecciones VUNT le permitian
apaciguar a las facciones en cada distrito, las elecciones
para cargos ejecutivos, que imponian el sistema segun el
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cual el ganador se lo lleva todo, contraponia unas faccio-
nes a otras. El KMT desarroll6 mecanismos para controlar
esta competencia: en la mayoria de los distritos, por ejem-
plo, la nominacién para el cargo de alcalde se alternaba
entre facciones. Mientras la faccién no desafiara al parti-
do dominante, tendria su turno. Sin embargo, las faccio-
nes constantemente luchaban para conseguir pequenas
ventajas, aprovechando la mas minima oportunidad de
ganarle terreno a un rival. Esto también implicaba que,
incluso en el sistema VUNT, si el partido dominante no po-
dia garantizar el éxito de sus nominados, éstos tendrian la
tentacion de violar la estrategia acordada para obtener
votos en otros territorios. Asi, la aparicién de una oposi-
cion politica significativa en los anos setenta tuvo un efecto
profundamente desestabilizador que afecto6 a la maquina-
ria politica del KMT.

LA COMPETENCIA ELECTORAL POR PARTE DE UNA
OPOSICION FORMIDABLE: LA AMENAZA DEL DANGWAI

Antes de describir como la maquinaria electoral favorecio
a la oposicion en contra del KMT, vamos a examinar breve-
mente la dinamica de las elecciones en la transicién pro-
longada de Taiwan. En primer lugar, la combinacion de
elecciones periddicas y la adoctrinacion de la poblacion
en el ideario de Sun Yatsen hizo que los taiwaneses fue-
ran socializados y esperaran un sistema politico minima-
mente democratico. Por tanto, era facil que la oposicion
atrajera apoyo hacia sus posiciones, especialmente en los
primeros anos, cuando aparecia casi todo el tiempo abo-
gando por el ejercicio de los derechos prometidos en la
Constitucion de la Republica de China. En segundo lu-
gar, el sistema electoral ofrecia a los activistas de la opo-
sicion una entrada en el sistema politico. Aunque los
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candidatos que no pertenecian al KMT enfrentaban gran-
des obstaculos, cientos de ellos fueron elegidos, incluso
en los anos cincuenta y sesenta. El sisterna VUNT funciono
a favor de la oposicion, porque los candidatos de ésta no
necesitaban la mayoria de los votos para ser elegidos en
gran parte de las elecciones; a menudo podian ganar con
menos de 20%. Este tecnicismo aument6 de manera sig-
nificativa las posibilidades de los candidatos del Dangwai.

La composicién de la oposicion también fue impor-
tante. Ayudo a que aumentara su popularidad en los anos
setenta y ochenta, pero posteriormente también le hizo da-
no. En su contribucion a este volumen, Eisenstadt identifi-
ca tres tipos de activistas de oposicion en las transiciones
prolongadas: los que buscan la transicion, los que buscan
patronazgo y los radicales antirrégimen. En Taiwan, los tres
tipos trabajaban conjuntamente en el movimiento Dangwai
y en su sucesor, el Partido Democratico Progresista. Al prin-
cipio, los esfuerzos conjuntos reforzaron el movimiento,
pero, con el tiempo, las contradicciones entre ellos lleva-
ron a conflictos internos y a decisiones contraproducentes.
Las divisiones entre ellos se correspondian con las princi-
pales facciones dentro del PDP. La faccion Formosa estaba
constituida fundamentalmente por activistas que buscaban
la transicion a la democracia, junto con algunos que anda-
ban en busca de patronazgo. La faccion Nueva Ola incluia
activistas que buscaban la transicion y activistas a favor del
cambio de régimen.

La mayoria de los militantes del Dangwai buscaban la
transicion a la democracia. Entre éstos se incluian lideres
de movimientos sociales —sindicales, de organizaciones de
consumidores, del medio ambiente y feministas—, asi co-
mo escritores, editores y directores de publicaciones disi-
dentes. También habia abogados e intelectuales en el
movimiento, asi como unos cuantos politicos con cargos
de eleccion popular que no pertenecian al KMT. Los moti-
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vaba primordialmente su deseo de democratizar Taiwan.
Los que buscaban el patronazgo en la oposicion eran
principalmente politicos que dejaban el KMT porque no
recibian las nominaciones ni los beneficios que buscaban.
Estos individuos aceptaban la agenda a favor de la transi-
cién como un movimiento estratégico, pero, cuando sus
intereses personales entraban en conflicto con ella, nor-
malmente perseguian sus propios fines. El namero de ac-
tivistas en busca de patronazgo en el interior del PDP
aument6 conforme aumento su éxito electoral.*

Al principio, habia muy pocos activistas a favor del
cambio de régimen en el Dangwai. Antes de los noventa,
el objetivo de la oposicion era usar las reformas democra-
ticas para derrotar al KMT a través del proceso electoral.
Sus demandas se enfocaban en la democratizacion de Tai-
wan dentro del marco constitucional de la Republica de
China. La alternativa a esta vision venia de los que abo-
gaban por la independencia de Taiwan. Estos activistas
querian abandonar completamente el concepto de la Re-
publica de China y reinventar a Taiwan como un Estado
independiente bajo una nueva constitucion. Desde los
anos sesenta y hasta los anos ochenta, el gobierno del KMT
arresto y encarcel6 a independentistas; el apoyo abierto a
la independencia s6lo se permitia a los exiliados que vi-
vian en los Estados Unidos, Japon y Europa.

4 Un ejemplo reciente de la busqueda de patronazgo dentro del
PDP es la decisién de algunos de sus miembros en la Asamblea Nacio-
nal de apoyar una extension del poder y duracion de este cuerpo, a
pesar de la vision del propio partido de que el objetivo principal de
sus diputados deberia ser su abolicién. Un ejemplo previo es la ten-
dencia de los concejales en los ayuntamientos controlados por el PDP
(especialmente en el ayuntamiento de Kaohsiung, donde ha sido go-
bierno por mads de 20 anos) de establecer relaciones clientelares con
los ejecutivos del mismo.
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A principios de los noventa, los independentistas co-
menzaron a regresar a Taiwan, donde hicieron causa
comun con los de la isla.? Muchos eran famosos, admira-
dos por sus enfrentamientos con el KMT. Pronto hicieron
sentir su presencia en las elecciones. El sistema VUNT fun-
cionaba a su favor, porque las posiciones radicales atraian
a un numero pequeno pero incondicional de votantes
—precisamente la combinacién con mas posibilidades de
éxito en las elecciones del sistema VUNT. Los activistas a
favor de un cambio de régimen presionaban al PDP para
que tomase una posicion mas decidida por la indepen-
dencia, y en 1991, con su agenda de democratizacion casi
completamente cumplida, el partido accedié a sus de-
mandas. Como Cheng y Hsu argumentaban, “...después
de que el KMT prometio una transicion democratica en
1986][...] la cuestion de la reforma [...] fue perdiendo
gradualmente su utilidad politica. Para la movilizacion
electoral, el PDP empez6 a acentuar la cuestion de la divi-
sién étnica”.% El resultado de las elecciones para la Asam-
blea Nacional de 1991 fue desastroso para el PDP. La
plataforma independentista movilizo a sus simpatizantes
de linea dura, pero atemorizé a los votantes de centro y,
por tanto, causo el fracaso electoral de muchos miembros
moderados del PDP. El conflicto entre aquellos que busca-
ban la transicién, los que buscaban el patronazgo y los
que buscaban el cambio de régimen continu6 durante la
eleccion presidencial de 1996, cuando el candidato del
PDP, Peng Ming-min, que favorecia la independencia, su-

> Christopher Hughes, Taiwan and Chinese Nationaslism, Londres,
Routledge, 1997, pp. 43-44. .

® Cheng Tungen y Hsu Yung-ming, “Issue Structure, PDP’s Fac-
tionalism and Party Realignment”, en Hung-mao Tien (ed.), Taiwan's
Electoral Politics and Democratic Transition, Armonk, M.E., Sharpe, 1996,
p- 145.
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fri6 una humillante derrota. Desde entonces, los activistas
a favor de la transicion han dominado el partido, y consi-
guieron llevarlo a la victoria en la eleccion presidencial
del ano 2000.7

Los candidatos del Dangwai participaron en las elec-
ciones durante toda la década de los setenta. Sus votos
venian principalmente del electorado a favor de la transi-
cion, personas que querian expresar su descontento con
el KMT o imponer un sistema de contrapesos que contro-
lara al partido dominante. Estos votos de protesta consti-
tuian una pequena porcion del electorado. Fue entonces,
en las elecciones municipales y provinciales de 1977,
cuando la maquinaria electoral del KMT fall6 lo suficiente
como para que el Dangwai consiguiera un avance signifi-
cativo en sus posiciones.®

Durante algtn tiempo, el liderazgo nacional del KMT
habia estado buscando la manera de disminuir la influen-
cia de las facciones locales y mejorar la calidad de los
funcionarios electos. En 1977, en vez de cumplir con la
tradicion de alternar las nominaciones entre las distintas
facciones, el partido eligio candidatos con elevadas califi-
caciones educativas y profesionales, pero sin muchos la-
zos con aquéllas. Los lideres de las facciones se dieron
cuenta de que este movimiento tenia la clara intencion
de aminorar su influencia en el partido. En el pasado hu-
bieran protestado privadamemc, aunque sin recursos
como para que sus quejas fueran realmente escuchadas.

" Después de la eleccion de 1996, algunos de los mds fervientes in-
dependentistas abandonaron el PDP y formaron el Partido de la Inde-
pendencia de Taiwan.

% Chen Ming-tong analiza detenidamente las elecciones decisivas
de 1977 en su libro Factional Politics and Taiwan’s Political Evolution
(Paixi zhengzhi yu Taiwan zhenzhi biangian), Taipei, Yuedan Publishing
Company, 1995.
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Pero, en 1977, los jefes locales enojados tenian una nueva
opcion: podian castigar al KMT ayudando a los candidatos
del Dangwai, ofreciéndoles su apoyo encubierto o decli-
nando movilizar a sus propios votantes a favor de los no-
minados por el partido en el poder. Los resultados fueron
sorprendentes. El Dangwai gané cuatro alcaldias, mien-
tras que el KMT perdi6 21 puestos en la Asamblea Provin-
cial de Taiwan (27% del total), 14 de los cuales fueron
para los candidatos de aquél. El KMT nunca ha podido re-
cuperar este bloque. El porcentaje de votos obtenido por
€l en la Asamblea Provincial fue sélo de 64, el peor en su
historia. Posteriormente, el KMT recuperé parte de su vo-
to cuando volvié a nominar a candidatos ligados a las fac-
ciones locales, pero 1977 marcé el comienzo del declive
del voto a su favor en elecciones a gran escala.

CONCLUSIONES: LAS EQUIVOCACIONES DEL KMT
Y LA TRANSICION IRREVERSIBLE DE TAIWAN

Después de 1977, el KMT volvi6 a utilizar la estrategia de
apoyarse en las facciones locales para movilizar a la mayor
parte de los electores a favor suyo.’ Pero no pudo revertir el
progreso que los candidatos del Dangwai habian logrado.
Las elecciones de 1977 transformaron a los candidatos del
Dangwai, que pasaron a ser gobernantes. Los puestos que
ganaron en 1977 les permitieron demostrar sus capacida-
des y llegar a un publico mas amplio. Sus victorias también

9 En 1989, el KMT dio otra oportunidad a la estrategia del “buen
gobierno”, y una vez mas las facciones locales huyeron hacia la oposi-
cién, propiciando una dolorosa derrota para su partido. Para mas de-
talles, véase Shelley Rigger, “Competing Conceptions of Taiwan’s
Identity: The Irresolvable Conflict in Cross-strait Relations”, Journal of
Contemporary China, vol. 6, num. 15, 1997, pp. 307-317.
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animaron a sus simpatizantes. El intento del régimen de
utilizar la represion para silenciar a la oposicion fracasé en
1979. A pesar de los severos castigos impuestos a los enjui-
ciados en el caso de la revista Formosa Magazine, multitud de
votantes apoyaron a sus sustitutos en las elecciones de 1980.
Los candidatos del Dangwai también mejoraron sus resul-
tados en 1983, lo que les dio el valor para fundar el PDP, a
tiempo para presentarse en los comicios nacionales a fines
de 1986. En resumen, las victorias del Dangwai en 1977
—victorias en las que la propia maquinaria electoral del KMT
tuvo un papel muy importante- consiguieron apartar a la
oposicion de las rutas marginales y encaminarla hacia el
centro del ambito politico de Taiwan.

Los criticos del desarrollo politico de Taiwan argu-
mentan que su transicion a la democracia todavia no ha
terminado. Apuntan indicios de que todavia se compra el
voto, de casos de corrupcion y de utilizacion claramente
inequitativa de los recursos politicos como evidencia de
que la maquinaria electoral del KMT aun esta viva y funcio-
nando. Pero la transicion prolongada de Taiwdn tiene tan-
to logros como limitaciones. Quiza su logro mas impor-
tante sea la revision de las instituciones politicas del pais.
La isla ya no esta bajo la ley marcial, con sus elecciones na-
cionales y libertades civiles suspendidas indefinidamente.
Taiwdn es hoy una democracia constitucional, con una le-
gislatura que funciona, un presidente elegido por el pueblo
y un sistema judicial cada vez mas independiente. Ademas,
el KMT ha sufrido una reforma en su interior, aunque no en
la misma extension que el gobierno de la Reptiblica de Chi-
na. Ya no hay una minoria étnica que domine el liderazgo
del partido, y su proceso de seleccién de candidatos, aun-
que no es completamente democritico, es mucho mas
abierto y transparente. Su grupo parlamentario ya no se
comporta como un simple sello que aprueba todas las de-
cisiones del Ejecutivo. Taiwan también tiene lo que Barkan
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llama “secciones controladas por la oposicion”, pues mas de
70% de los taiwaneses viven en ayuntamientos y ciudades
gobernados por el PDP. En mayo de 2000, un miembro del
PDP fue investido presidente, un paso importante —aunque
aun falten otros— para llegar a una completa alternancia en
el poder. Finalmente, las normas y valores democraticos
han echado raices en Taiwdn. Sus ciudadanos esperan el
uso de procedimientos democriticos para el proceso de
toma de decisiones en muchas de las areas de la vida po-
litica. Estan cada vez mas decididos a hacer prevalecer el Es-
tado de derecho.

En cuanto a las limitaciones que caracterizan la transi-
cion prolongada de Taiwan, las ventajas sistémicas de que
el KMT se ha venido aprovechando durante varias décadas
como partido dominante, han demostrado ser bastante
resistentes al cambio. Sin la division del KMT en 2000, el
PDP todavia estaria luchando por consolidarse en el ambi-
to nacional; su porcentaje de votos en las elecciones na-
cionales rondoé el 30-35. El progreso de la oposicion ha
sido bloqueado por sus propias debilidades internas (in-
cluyendo su asociacion con la idea, aun impopular, de la
independencia de Taiwan) y por la enorme ventaja del KMT.

Pero asi como las rupturas dentro de la maquinaria
del KMT dieron una ventaja a los candidatos del Dangwai
en los anos setenta y ochenta, la division del partido do-
minante en 2000 propicié que Chen Shui-bian llegase a la
presidencia con un estrecho margen de votos. El uso con-
tinuo por parte del KMT de sus redes de patronazgo y co-
rrupcion para mantener su mayoria, provoco que esa
corrupcion lo permeara. L.a combinacién de las divisiones
internas del KMT y el amplio descontento popular con la
corrupcién fueron los factores que permitieron que los
candidatos prorreforma del PDP pudieran superar la gran
cantidad de obstaculos en contra de la alternancia, al me-
nos en el Poder Ejecutivo.



CONCLUSIONES

Los sistemas politicos democraticos son el resultado de
historias particulares, como podemos ver en los ensayos
de este libro que nos muestran la diversidad de caminos ha-
cia la democracia. Sin embargo, en toda transicion se busca
cambiar la distribucién del poder. Como afirma Barring-
ton Moore, el desarrollo de una democracia es una lucha
larga y ciertamente incompleta para lograr tres objetivos
interrelacionados: 1) controlar a los gobernantes, 2) re-
emplazar leyes arbitrarias con leyes justas y racionales y
3) que la “poblacion subalterna” influya en la elaboracién
de dichas leyes.! De acuerdo con Charles Tilly, la demo-
cratizacion y el establecimiento de los derechos que toda
democracia trae consigo fueron el resultado de procesos
de negociacion entre los gobernantes y los gobernados.
Francia e Inglaterra son dos ejemplos polares de la for-
macién de regimenes democraticos. Mientras que Francia
siguié un camino de revolucion y contrarrevolucion, en
Inglaterra las diversas reformas electorales, a lo largo del
siglo XIX y principios del XX, llevarian al establecimiento
de una democracia parlamentaria.

! Barrington Moore Jr., The Social Origins of Dictatorship and Democ-
racy: Lord and Peasant in the Making of the Modern World, Boston, Beacon
Press, 1966, p. 414.
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Los derechos ciudadanos surgieron porque miembros re-
lativamente organizados de la poblacién negociaron con
autoridades estatales por varios siglos, negociaron primero
sobre los medios de la guerra, después sobre derechos que
servirian a sus intereses fuera de la guerra. Esta negocia-
cion aumento las obligaciones de los estados con sus ciuda-
danos, al ampliar el rango de derechos que estos tltimos
podian reclamar al Estado, aun mds de lo que aumento la
poblacién con derechos ciudadanos.’

Si bien las democratizaciones recientes han seguido sus
propios caminos, detras de ellas hay inevitablemente un
proceso de negociacion y redistribucion del poder, como
fue el caso en los paises de Europa Occidental. El proceso
y los objetivos de la democratizacion siguen siendo los
enunciados por Moore, sin embargo, los actores, “miem-
bros relativamente organizados de la poblaciéon”, no son
exactamente los mismos que en el siglo XIX. Como de-
muestran los ensayos que forman este volumen, los parti-
dos politicos y los movimientos sociales han sido los actores
clave en las transiciones de finales del siglo XX. Por esa ra-
zon hemos centrado nuestra atencién en dichos actores.

En el ambito tedrico, esta obra enfatiza sobre todo el
analisis comparativo e histérico. Las comparaciones se ha-
cen tanto entre paises® como a través del tiempo dentro de
un solo pais,* con lo cual se buscaron elementos que nos

% Charles Tilly, “Where do Rights Come from?”, en Theda Skoc-
pol (ed.), Democracy, Revolution and History, Ithaca-Londres, Cornell
University Press, 1998, p. 57.

% Véase en este mismo volumen los articulos de Anthony Obers-
chall, Gretchen Casper, Reynaldo Y. Ortega, Joel D. Barkan y Steven 1.
Wilkinson.

* Véase en este mismo volumen los articulos de Rafael Segovia,
Soledad Loaeza, Jorge Buendia, Carlos Alba, Wayne Cornelius, Jun-
han Lee, Michael Malley y Shelley Rigger.
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permitieran ir mas alla de la mera descripcion y formular
hipétesis de trabajo.

La democracia no es ni un proceso lineal, ni un punto
final al que se llega. La historia de América Latina y del
mundo esta llena de casos en los que sistemas politicos de-
MOCraticos caen, ya sea por procesos internos, externos o
por combinaciones de ambos. Ahora bien, las explicacio-
nes tedricas sobre el surgimiento de las democracias tam-
bién han sido muiltiples. Los teéricos de la modernizacién
argumentaban que los bajos niveles de educacién e indus-
trializacion explicaban la ausencia de regimenes democra-
ticos en los paises en desarrollo. Dicha teoria quedo
desacreditada cuando en América del Sur, durante los
anos sesenta y setenta, en los paises con mayor desarrollo
industrial y los indices mas altos de alfabetizacion en la re-
gion, se establecieron dictaduras militares. Ante el fracaso
de la teoria de la modernizacién se buscé en la cultura po-
litica nuevas explicaciones: ya no era la falta de desarrollo
econémico, sino la falta de valores democraticos y el lega-
do colonial los que explicaban la incapacidad de los pai-
ses en desarrollo para establecer democracias liberales.”

Desde la izquierda, los teéricos de la dependencia ar-
gumentaron que no eran los valores, sino el tipo de desa-
rrollo econémico y la relacién entre el centro capitalista y
la periferia lo que determinaba el tipo de régimen politi-
co.® Pero nuevamente los acontecimientos histéricos se
encargaron de refutar el determinismo implicito en di-
chas teorias. En los anos setenta y ochenta, las dictaduras
de Europa meridional y América del Sur entraron en cri-

5 Gabriel A. Almond y Sydney Verba, The Civic Culture, Princeton,
Princeton University Press, 1963.

® Fernando Henrique Cardoso y Enzo Faletto, Dependency and De-
velopment in Latin America, Berkeley, University of California Press,
1978.
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sis y se instauraron o reinstauraron sistema politicos de-
mocriticos. El grupo del Woodrow Wilson Center’ buscé
explicar este resurgimiento de las democracias en térmi-
nos de élites y pactos. Para Nancy Bermeo, en su esfuerzo
por abandonar el determinismo econémico y cultural de
enfoques anteriores, O’ Donnell ¢ al. cayeron en cierto vo-
luntarismo. Paradéjicamente, la democracia, el gobierno
de las mayorias, debia basarse en el acuerdo de las élites.®

En 1970, Dankwart Rustow propuso un modelo dina-
mico de transicion a la democracia, cuyos elementos cen-
trales siguen estando vigentes. De acuerdo con Rustow, el
unico requisito para el establecimiento de una democra-
cia es la existencia de un Estado-nacion; no existe un ni-
vel minimo de desarrollo econémico para establecer una
democracia, ya que, histéricamente, ha habido tanto dic-
taduras particularmente ricas, como la Alemania nazi o
Kuwait, como democracias muy pobres, por ejemplo, la
India, los Estados Unidos a principios del siglo XIX o Sue-
cia en 1890.° Rustow hace tres propuestas centrales en su
modelo de génesis de regimenes democrdticos: a) la uni-
dad nacional es un ingrediente indispensable para el
surgimiento de la democracia, b) la existencia de un con-
flicto serio, ya que el proceso de democratizacién se inicia
con una lucha politica prolongada e inconclusa, en la
cual los actores representan fuerzas bien pertrechadas
(tipicamente clases sociales) y las cuestiones en disputa
tienen un significado profundo para dichos grupos (tal

7 Véase la coleccién editada por Guillermo O’ Donnell, Philipe C.
Schmitter y Laurence Whitehead (eds.), Transitions from Authoritarian
Rule: Prospects for Democracy, Baltimore-Londres, The Johns Hopkins
University Press, 1986.

¥ Nancy Bermeo, “Rethinking Regime Change”, Comparative Poli-
tics, vol. 22, nim. 3, abril de 1990, pp. 359-377.

9 Dankwart A. Rustow, “Transitions to Democracy: Toward a Dy-
namic Model”, Comparative Politics, vol. 2, nim. 3, abril de 1970, p. 352.
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lucha puede ser el resultado del surgimiento de una nue-
va €lite que alienta a grupos sociales previamente depri-
midos, y sin lideres, a realizar acciones concertadas) y
c) se deben adoptar de manera consciente las reglas de-
mocraticas, a las cuales tanto los politicos como el electo-
rado habran de habituarse.'?

Rustow argumenta que cada una de estas etapas tiene
su propia logica y sus actores: la unidad nacional general-
mente la llevé a cabo una red de administradores o un
grupo de intelectuales nacionalistas. La lucha por la de-
mocracia la emprendié un movimiento de masas, tal vez
dirigido por disidentes de las clases altas. Un pequeno circu-
lo de habiles politicos negocié y llegé a los compromisos
necesarios para establecer las reglas democraticas en la
competencia por el poder y, por ultimo, una variedad de
lideres y orgamzacmnes efectuaron la tarea de hacer de la
democracia un habito.!! Aunque Rustow afirma que estas
tareas se hacian una a la vez, las historias de las transicio-
nes estudiadas aqui muestran como los procesos a veces
son simultineos y es necesario entender dicha simultanei-
dad, debido a que afecta la estabilidad de los nuevos regi-
menes democraticos y su capacidad de adaptacion.

Las historias divergentes de Yugoslavia, por un lado,
en donde la €lite autoritaria no considero viable la estra-
tegia de salida democratica y eligi6 el nacionalismo para
legitimar su posicion, y, por otro, Polonia, Hungria y las
republicas Checa y Eslovaca, en donde las élites comunis-
tas si encontraron espacios para su desarrollo como parti-
dos politicos, nos hablan de la importancia de lo que
Oberschall llama las estrategias de salida y entrada de las
nuevas y las viejas é€lites, y el caracter dual de los movi-
mientos sociales. Una de las contribuciones mads impor-

10 Ibid., pp. 350-360.
" Ibid., p.361.
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tantes de este volumen es que establece un didlogo entre
literaturas que se han desarrollado de manera indepen-
diente. En este caso, la literatura sobre movimientos socia-
les y la literatura sobre transiciones a la democracia. Los
articulos de Oberschall, Ortega, Wilkinson, Lee y Malley
utilizan elementos de ambos enfoques para formular sus
hipétesis de trabajo y explicar casos especificos. Este didlo-
go apenas ha comenzado, pero esperamos que de €l sur-
jan mas estudios que profundicen en la relacion entre los
movimientos sociales y los procesos de democratizacion.

Otro de los puentes que en términos teéricos tienden
estos trabajos, es el que se establece entre la literatura acer-
ca de partidos politicos y l1a literatura acerca de democrati-
zacion. A diferencia de estudios anteriores, centrados sélo
en las élites o en factores estructurales para explicar el cam-
bio politico, los trabajos presentados aqui muestran a los
partidos como organizaciones complejas, no unitarias, que
vinculan a las élites con la poblacion y median en la rela-
cién entre el Estado y la sociedad. Aqui cabe mencionar los
ensayos de Segovia, Loaeza, Alba, Cornelius, Ortega, Wil-
kinson y Rigger. En todos ellos, los partidos tanto en el
gobierno como en la oposicion son actores centrales y va-
riables independientes, que en buena medida ayudan a
explicar lo mismo la velocidad de las transiciones que su re-
sultado, en términos del éxito o fracaso en el surgimiento
de regimenes democraticos. Los partidos no sélo son re-
flejo de la estructura de clases o las divisiones étnicas, sino
también, como argumenta Sartori, son organizaciones
capaces de acotar las divisiones a favor del consenso y la es-
tabilidad de los nuevos regimenes, asi como de profundi-
zarlas provocando el conflicto y la ruptura.'?

'2 Giovanni Sartori, “The Sociology of Parties: a Critical Review”,
en Peter Mair (ed.), The West European Party System, Oxford, Oxford
University Press, 1990, pp. 150-182.
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Es posible encontrar importantes similitudes en la ac-
cion de los partidos que encabezaron o dirigieron siste-
mas autoritarios, como el PRI en México y el Kuomintang
en Taiwan. En ambos casos, los partidos funcionan como
poderosas maquinarias electorales que establecen vincu-
los clientelares en distintos ambitos, y que se preocupa-
ron por crear una identidad y un proyecto nacional, el
cual les permitié durante muchos anos limitar el desarro-
llo de alternativas organizadas de poder. Przeworski sos-
tiene que, para un cambio de régimen, no basta con que
los regimenes autoritarios sean considerados ilegitimos,
es necesario tambié€n que existan alternativas al poder de
dichos aparatos.'®

La construccién de partidos politicos de oposicion es
un proceso complejo ligado no sélo a las estructuras so-
ciales existentes, sino también a los marcos instituciona-
les. Este es otro elemento que distingue a los ensayos de
la presente obra de otros anteriores, igualmente dedica-
dos a las transiciones. Como sostienen Segovia, Cornelius,
Ortega, Rigger y Malley, el tipo de organizaciéon politica
y los sistemas electorales influyen de manera decisiva so-
bre la competencia politica y el tipo de transicién. Por
ejemplo, en México, el hecho de que exista un sistema
presidencial federal, con un sistema electoral de mayoria
relativa para elegir al presidente, y un sistema electoral
mixto para la elecciéon del Congreso, ha tenido implica-
ciones muy importantes para la velocidad y el tipo de
cambio politico que experimenta el pais.

13 Adam Przeworski, “Some Problems in the Study of the Transi-
tion to Democracy”, en Guillermo O"Donnell, Philippe C. Schmitter y
Laurence Whitehead, (eds.), Transitions from Authoritarian Rule: Com-
parative Perspectives, Baltimore-Londres, The Johns Hopkins University
Press, pp. 47-63.
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A diferencia de los sistemas parlamentarios de repre-
sentacion proporcional, los cuales permiten la creacion
de coaliciones de gobierno, en los sistemas presidenciales
la lucha por la presidencia es un juego de suma cero; lo
que uno gana, los otros partidos lo pierden; mas aun, en el
sistema mexicano, donde los electores tienen que arries-
garlo todo en una sola eleccién, no es posible, como si
ocurre en los sistemas presidenciales con sistemas electo-
rales de doble vuelta, que los votantes preseleccionen a los
candidatos en una primera ronda y, mas tarde, en la se-
gunda, al partido que debe gobernar. Segtiin Sartori,

alguna forma de doble ronda electoral puede aplicarse sin
fricciones incluso a medios fuertemente polarizados. Indu-
dablemente, un sistema electoral que castiga —como lo hace
la doble ronda electoral- a los partidos mas distantes, es de-
cir a los mas izquierdistas y a los mas derechistas, es clara-
mente un sistema que ante todo facilita la gobernabilidad en
condiciones adversas, lo que no es un mérito pequeno.'

Tanto Loaeza como Buendia hablan de la importan-
cia del calculo del riesgo por parte de los actores politicos
en las transiciones. El riesgo es mayor en un sistema presi-
dencial como el de México. Es muy probable que, dado el
multipartidismo mexicano, los presidentes no cuenten
con mayorias absolutas, lo que significa que la mayor par-
te de la poblacion no habra votado en favor del Ejecutivo.
Mientras un partido hegeménico como el PRI lograba ma-
yorias absolutas aplastantes, esta situacién no representa-
ba un problema para la gobernabilidad del pais, pero el
nuevo contexto de competencia y multipartidismo hace
necesaria otra reforma.

'* Gipvanni Sartori, Ingenieria constitucional comparada: una investi-
gacion de estructuras, incentivos y resultados, México, Fondo de Culwura
Econémica, 1994, p. 85.
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De los andlisis de Barkan, Lee y Covarrubias se des-
prende que aun hoy, a pesar de la hegemonia de la doctri-
na democritica, los factores internacionales no siempre
favorecen las transiciones a la democracia e incluso en cier-
tos casos pueden ser un obstaculo para el éxito de las mis-
mas. En el caso mexicano, como afirma Covarrubias, el
cambio en el contexto internacional ha influido sobre todo
en cuanto a los derechos humanos.

Durante muchos anos, importantes politélogos consi-
deraron el caso mexicano como excepcional. Los ensayos
de esta coleccion muestran que, a pesar de las particulari-
dades histéricas del pais, es posible comprender mejor su
problematica desde una perspectiva comparada. Asi, la cons-
truccion de partidos politicos que representen la diversi-
dad de las sociedades y que sean verdaderas alternativas
de gobierno, no es un problema tnico de México, sino de
cualquier pais que busca transitar de un régimen autori-
tario a una democracia.

Los caminos a la democracia son multiples, pero el
objetivo en México, y en muchos paises que se encuen-
tran en transicion, sigue siendo, parafraseando a Dahl, la
construccion de sistemas donde los ciudadanos posean
los recursos necesarios para participar en la vida politica
como iguales, y estén protegidos de la accion arbitraria
del Estado.!®

REYNALDO YUNUEN ORTEGA ORTIZ

12 Robert Dahl, Democracy and its Critics, New Haven, Yale Univer-
sity Press, 1989, p. 322.






POST SCRIPTUM

Las elecciones del 2 de julio de 2000 representan un cam-
bio fundamental en el proceso de transicion en México.
Después de casi 71 anos ganando elecciones, por primera
vez en la historia del Partido Revolucionario Institucional
(PRI) y sus antecesores, el Partido de la Revolucion Mexi-
cana y el Partido Nacional Revolucionario, su candidato
perdi6 la presidencia de la republica. Para algunos auto-
res, como Adam Przeworski, la alternancia es la caracteris-
tica que define a la democracia, pues ésta “es un sistema
en donde los partidos pierden las elecciones”.! Si siguié-
ramos dicha definicion, México habria finalmente termi-
nado su larga transicién a la democracia. Sin embargo, en
este libro hemos sostenido una definicién mas amplia de
democracia, considerando cuatro dimensiones: la am-
plitud de la comunidad politica; la igualdad entre los
miembros de dicha comunidad en relacién con los gober-
nantes; la fuerza de la consulta colectiva (las elecciones)
entre los miembros de la comunidad, con el fin de elegir
a los gobernantes, y la proteccion de los miembros de la
comunidad politica frente a la accion arbitraria de los agen-
tes gubernamentales. De tal forma que las elecciones son

! Adam Przeworski, Democracy and the Market: Political and Economic
Reforms in Eastern Europe and Latin America, Cambridge University
Press, 1991, p. 10.
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uno de los elementos centrales que definen la democracia,
pero no el inico. En otras palabras, las elecciones libres y
equitativas son una condiciéon necesaria de la democra-
cia, pero no una condicion suficiente.

Eso no significa que se minimice el significado del
2 de julio; definitivamente, dicha eleccién, como antes la
de 1988, representa un hito en el sistema politico mexica-
no. Sera necesario un analisis detallado para saber cuales
fueron sus alcances y sus limites. Aqui s6lo me propongo
analizar someramente sus resultados y esbozar algunas de
sus consecuencias inmediatas. El argumento de este post
scriptum es doble: en primer lugar, que las elecciones del
2 de julio no sélo han sido las mas libres y equitativas de
nuestra historia, sino que pueden ser el inicio de un reali-
neamiento critico. Por realineamiento critico se entiende
“un cambio abrupto y perdurable de los patrones electo-
rales prevalecientes, cambio que se inicia con una eleccion
critica y que tiene como consecuencia un balance par-
tidista significativamente distinto en el electorado”.? El
segundo argumento, ligado al anterior, es que, con el rea-
lineamiento critico, el sistema de partidos en México pa-
saria de un sistema de partido predominante a un sistema
de partidos de pluralismo moderado.?

Siguiendo a Sartori, un sistema de partido predomi-
nante es aquel en el que la configuracion del poder es tal
que un partido gobierna solo, sin estar sujeto a la alter-
nancia, mientras continia ganando mayorias absolutas.

? Peter F. Nardulli, “The Concept of a Critical Realignment, Elec-
toral Behavior, and Political Change”, American Political Science Review,
vol. 89, niim. 1, marzo de 1995, p. 11.

% Las categorias de sistemas de partido predominante y sistemas
de partido de pluralismo moderado han sido desarrolladas por Gio-
vanni Sartori en Parties and Party Systems: A Framework for Analysis, vol.
1, capitulos 5, 6 y 9, Cambridge University Press, 1976.
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Por el contrario, un sistema de partidos de pluralismo
moderado es aquel en el cual 1) no es probable que nin-
gun partido se acerque o mantenga una mayoria absoluta
y 2) la fortaleza (o debilidad) de los partidos puede jerar-
quizarse de acuerdo con su capacidad para formar un go-
bierno y su potencial capacidad de chantaje.*

LLAS ELECCIONES DE 1994 Y LA REFORMA ELECTORAL
DE 1996 *

Los antecedentes mas importantes del 2 de julio son las
elecciones federales de 1994 y de 1997. La eleccién presi-
dencial de 1994 tuvo lugar en medio de una crisis politica
desatada por la rebelion del Ejército Zapatista de Libera-
cion Nacional (EZLN) en Chiapas, que estallo el 1° de ene-
ro de 1994, y el asesinato del candidato del PRI, Luis
Donaldo Colosio, en marzo del mismo ano.

En la contienda de 1994, de los nueve partidos que
tenian registro: PRI, Partido de Accién Nacional (PAN),
Partido de la Revolucion Democratica (PRD), Partido del
Trabajo (PT), Partido Verde Ecologista de México (PVEM),
Partido del Frente Cardenista de Reconstruccion Nacio-
nal, Partido Popular Socialista, Partido Demécrata Mexi-
cano y Partido Auténtico de la Revolucién Mexicana, sélo
cinco lograron mantenerlo (PRI, PAN, PRD, PT y PVEM) y, de
éstos, solo tres, PRI, PAN y PRD, obtuvieron escanos en el
Senado.

El candidato presidencial triunfador, Ernesto Zedillo,
del PRI, obtuvo 17181651 sufragios que representaban
50.13% de los votos validos, seguido por el candidato del
PAN, Diego Fernandez de Cevallos, con 9146841, es decir
26.69%, y en tercer lugar qued6 Cuauhtémoc Cardenas, del

4 Ibid., cap. 5.
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PRD, que sumoé 5852134 votos, 17.07%.5 Como argumen-
tan Eric Magar y Juan Molinar: “Si las elecciones del 21 de

agosto de 1994 pueden considerarse limpias en su aspec-
to de procedimiento, no podemos hablar de equidad en

la competencia. El ganador conté con recursos que fue-
ron varias veces superiores [a los] de los otros ocho parti-
dos juntos [...] En la campana presidencial, el PRI declaré
haber gastado mads de 128 millones de pesos, mientras el

PAN gast6 casi 32 millones y el PRD 11 millones.™

Como consecuencia de esta situacion de inequidad en

el proceso electoral y ante las demandas de los partidos po-

liticos de oposicion y diversos actores sociales, tanto inter-

nos como internacionales,’ se iniciaron los trabajos para

‘una nueva reforma electoral. Las negociaciones entre los
partidos con representantes en el Congreso y el Ejecutivo,

representado éste por la Secretaria de Gobernacion, co-

menzaron en 1995 en lo que se llamé la mesa de Barcelona
(por celebrarse las reuniones en unas oficinas situadas en la

calle del mismo nombre). A pesar de que las enmiendas
constitucionales necesarias para la reforma electoral fue-
ron sancionadas por todos esos partidos politicos, final-

mente la nueva ley electoral fue aprobada sé6lo por los dipu-

tados del PRI debido a que no se lleg6 a un acuerdo sobre

tres cuestiones centrales: los limites del gasto en las cam-

panas, la distribucion de los recursos ptblicos para los par-

tidos politicos y la formacion de coaliciones.

3 IFE, Estadistica de las elecciones federales de 1994, México, D.F,,
IFE, 1995, p. 20.

b Eric Magar y Juan Molinar Horcasitas, “Medios de comunica-
cion y democracia,” en Jorge Alconcer V., Elecciones, didlogo y reforma.
México 1994, México, Nuevo Horizonte, 1995, p. 135.

7 Para un andlisis del papel de los actores internacionales en el
proceso de democratizacién en México, véase, en este mismo volu-
men, el estudio de Ana Covarrubias, “El dmbito internacional y el pro-
ceso de cambio politico en México”, pp. 321-370.
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De acuerdo con José Woldenbreg et al., los principales
resultados de la reforma de 1996 fueron los siguientes:

1) La autonomia total de los 6rganos electorales.
2) La proteccién de los derechos politicos de los ciudada-

nos alcanza un estatuto y unos instrumentos muy supe-
riores a los del pasado.

3) Se instala el control de constitucionalidad de los actos

en materia electoral.

4) La separacion de los temas y la sustancial mejora en los

-

medios del contencioso electoral.

5) Se incorpora el Tribunal Electoral al Poder Judicial de la

Federacion.

6) Las condiciones de la competencia mejoran, no sélo

porque los recursos materiales y en materia de medios
entre los partidos se equiparan, sino porque la autoridad
cuenta con mejores instrumentos para fiscalizar, revisar
y modular los gastos en las campanas de los partidos.

7) Muchos de los acuerdos progresivos en relacion con los

materiales electorales que hicieron mas confiables las
elecciones de 1994 fueron incorporados a la legislacion,
tales como el talon con folio de las boletas electorales y
la exhibicién de las listas nominales.

8) Se ajustan las férmulas de representacion en el Congre-

so, restando los margenes de sobre y subrepresentacion
de los partidos en la Camara de Diputados.

9) Se inyecta un mayor pluralismo a la Camara Alta me-

diante la eleccion de 32 senadores en una lista nacional
de representacion proporcional.

10) Se abre a la competencia electoral la ciudad de México,

mediante la eleccion directa del jefe de gobierno en la
capital del pais.?

8 José Woldenberg et ak, La reforma electoral de 1996: una descripcion
general, México, Fondo de Cultura Econémica, 1997, pp. 9-10.
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LAS ELECCIONES DE 1997

Con esta serie de reformas, el proceso de 1997 tuvo lugar
dentro de un marco juridico y politico mas libre y equita-
tivo. Aunado a esto, tenemos que los primeros dos anos
de la administracion de Zedillo estuvieron marcados por
una profunda crisis econémica, con una caida del produc-
to interno bruto por habitante real de 7.8% en 1995,° y
un nuevo programa de ajuste. El crecimiento en 1996 fue
de 3.7%, pero no se logré recuperar el poder adquisitivo de
los salarios ni los niveles de vida.

Como puede observarse en el siguiente cuadro, mas
de 30 millones de electores acudieron a las urnas en 1997.
Sin embargo, comparada con la eleccion de 1994, en que
votaron mas de 35 millones de personas, vemos que en €és-
ta hubo claramente una disminucion en la participacion,
al pasar de 77 a 57%. También, si la comparamos con las
elecciones de 1991, tenemos una disminucion en el por-
centaje de votantes, al pasar de 65 a 57%.

Mientras la participacion disminuyo en términos rela-
tivos, la competencia, otro de los elementos centrales de
la democracia, aumenté decididamente, lo cual gener6
un nuevo escenario politico. En las elecciones para dipu-
tados por el principio de mayoria relativa, el PRI obtuvo
11311963 votos (38%), el PAN 7 696 197 (25.85%), el PRD
7436466 (24.98%), el PVEM 1105922 (3.7%) y el PT 749231
votos (2.52%). Guadalupe Pacheco sostiene que es nece-
sario considerar cuatro factores para explicar el descenso
electoral del PRI en 1997:

en primer lugar, desde antes se habian dado ya las reformas
institucionales que aseguraban que los votos efectivamente

9 Véase CEPAL, Estudio econémico de América Latina y el Caribe, 1999-
2000, Santiago de Chile, CEPAL, 2000, p. 36.
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se contaran y fueran confiables en los procesos federales;
en segundo, el ingreso de nuevos grupos de electores; y en
tercero, la existencia de severas fracturas al interior del PRI,
aunadas a su tensa relacion con la faccion gobernante que
controlaba el Poder Ejecutivo; en cuarto, la capacidad de los
dos principales partidos de oposicién para aparecer, al menos
temporalmente, como una alternativa al PRI: el PAN consiguio
estabilizar mds o menos la amplia mayoria de electores que
activo en 1994 y el PRD logré atraer un mayor numero de €s-
tos a partir del tltimo trimestre de 1996.'°

Sin embargo, las elecciones de 2000 demostrarian que
la nueva capacidad para presentarse como alternativa, en
particular de Accion Nacional, no fue temporal, y que la
oposicion no solo estabilizo el nimero de sus electores si-
no que logré movilizar a muchos mas.

Asi, las elecciones de 1997 produjeron, por primera vez
en México, un gobierno dividido. El Ejecutivo se manten-
dria en manos del PRI, mientras que en la Camara de Di-
putados ningin partido tendria mayoria. Por tanto, para la
aprobacion de las leyes habrian de formarse coaliciones
dentro del Congreso. Ahora bien, el PRI mantuvo la mayo-
ria en el Senado, lo que le permitia un cierto margen de
maniobra.

En las elecciones estatales, que se celebraron también
en 1997, el PRI perdié las gubernaturas de Nuevo Leon,
Querétaro y Aguascalientes, que pasaron al PAN, y la capital
de la Republica, en donde el PRD gand la jefatura de go-
bierno.

10 Guadalupe Pacheco, “De la hegemonia a la regionalizacién elec-
toral: el sistema de partidos en México, 1979-1997", Estudios Sociologicos,
vol. XVIII, nim. 53, mayo-agosto de 2000, p. 381 (el subrayado es mio).
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1.0S CAMBIOS EN LAS TENDENCIAS ELECTORALES, 1988-2000

En la siguiente grafica podemos ver las tendencias electora-
les de los ultimos 12 anos; ahi comparamos los resultados de
las elecciones federales para diputados de mayoria relativa.

GRAFICA 1
Elecciones para diputados de mayoria 1988-2000
70

Porcentajes

1988 1991 1994 1997 2000

—+— PRI —=— PAN (AC) —a— (FDN) PRD (AM)

Fuente: la grifica fue construida con base en cifras de las eleccio-
nes para diputados de mayoria relativa del Instituto Federal Electoral,
http://www.ife.org.mx.

Como es evidente, el PRI logré una importante recu-
peracion en las elecciones de 1991, al obtener mas de 58%
de los votos; a partir de 1994, la competencia electoral au-
menta sustancialmente y el PRI pierde 10% de su votacién
ese mismo ano, y vuelve a perder otro 10% en 1997. Esta
tendencia continud y la eleccion del 2 de julio significara
la primera en la historia electoral del pais en que el PRI pa-
sa a ser la segunda fuerza politica, con 36.91% de los votos,
frente al 38.23% que obtuvo la Alianza por el Cambio
(encabezada por Accién Nacional).
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En el campo de la oposicién, el PAN inicia en 1994 un
ascenso electoral importante al pasar de 17.09% en 1991
a24.94%. Entre 1994y 1997, Accién Nacional registré im-
portantes triunfos locales que le permitieron consolidar
en 1995 su poder en Baja California y Guanajuato, esta-
dos en los que habia triunfado desde las elecciones para
gobernador de 1989 y 1991." En 1995, el PAN gané por
primera vez la gubernatura de Jalisco y, en las elecciones
del 6 de julio de 1997, obtuvo el triunfo en Nuevo Leon,
Querétaro y Aguascalientes. En suma, para 1997, el PAN
gobernaba seis estados de la republica y 308 presidencias
municipales. Estos estados y municipios le dieron a Ac-
cion Nacional una base territorial que seria fundamental
en las elecciones del 2 de julio de 2000.

Pero en 1997 la verdadera sorpresa electoral fue el
PRD, que pasé de 16.18% de los votos en 1994 a 25.1%.
Ademas, en 1997, por primera vez se eligi6 al jefe de go-
bierno de la ciudad de México. El PRD realiz6 una campa-
na muy distinta de las que habia hecho anteriormente;
utiliz6 los medios masivos de comunicacién para lanzar
spots de radio y television con el mensaje de “por una
ciudad para todos” y “este 6 de julio cruza el sol”. A esta
nueva estrategia, se agrego el hecho de que, en el tinico
debate televisivo entre Cuauhtémoc Cardenas y Alfredo del
Mazo, candidatos del PRD y del PRI, respectivamente, al
gobierno del Distrito Federal, el primero derroté al se-
gundo, lo que impulsé atin mas su campana.

Los resultados de 1997 reflejaron un cambio radical en
la ciudad de México y el primer gran triunfo electoral del
PRD, que no so6lo gano la jefatura de gobierno con 1861 444

' El proceso electoral en Guanajuato en 1991 estuvo lleno de
irregularidades, frente a las cuales los panistas encabezaron una in-
tensa movilizacién que provocé la renuncia del gobernador electo
priista y la designacién, por parte del Congreso local, del panista Car-
los Medina Plascencia como gobernador interino de la entidad.
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votos, es decir 47.14%, frente a los 990234 votos del PRI,
25.07%, y 602297 del PAN, 15.25%, sino que ademas obtu-
vo la mayoria absoluta en la Asamblea de Representantes
del Distrito Federal, al conquistar 1740 325 votos, 44. 20%,
contra 907 422 del PRI y 695 270 de Acciéon Nacional.

De esta forma, las elecciones de 1997 dejaron un nuevo
escenario politico que se tradujo en la distribucién de car-
gos de eleccion popular. El control del PRI pasé, en cuanto
a los gobiernos estatales, de 90 a 78%, y en lo que se refie-
re al Senado, de 74 a 60% de los escanos, y lo que fue mas
importante en términos de la distribuciéon del poder: de
contar con 60% de los diputados pasé a s6lo 47 por ciento.

- Sin embargo, en 1997, el PRI todavia gané las eleccio-
nes para diputados de mayoria relativa en 23 de los 31
estados de la repuiblica. El PAN obtuvo triunfos en seis (Ba-
ja California, Colima, Guanajuato, Jalisco, Nuevo Leé6n y
Querétaro) y el PRD en dos (Michoacan y Morelos), ade-
mas de ganar la eleccion en el Distrito Federal.

Los recursos

Como sostuve antes, los resultados electorales reflejaban,
por un lado, un nuevo marco institucional y nuevas capa-
cidades de los partidos politicos de oposicion. Estos reci-
bieron un impulso decisivo gracias a los nuevos fondos
publicos. Mientras que en 1994 dichos fondos representa-
ban sélo 2.6% de lo que los partidos podian gastar, para
1997 significaron 81 por ciento.

El siguiente cuadro nos permite seguir la evolucion de
los recursos publicos disponibles para los partidos. Como
podemos observar, hay una creciente igualdad en térmi-
nos de los recursos publicos gracias a la nueva férmula pa-
ra distribuirlos. El1 30% se reparte de manera igualitaria
entre los partidos con representacion en el Congreso, en
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tanto que el 70% restante se distribuye de acuerdo con el
porcentaje de votacion obtenida por cada partido politi-
co también representado en el Congreso.

CUADRO 3
Financiamiento publico total para los partidos
politicos, 1994-1997 (millones de délares)

Partido 1994 1997 2000

PRI 25.2 136.4 95.8
53% 42.4% 30.3%

PAN 7.5 80.9 70.7
15% 25.1% 22.4%

PRD 4.2 59.7 68.7
9% 18.5% 21.8%

PT 1.4 29 221

3% 9% 7%

PVEM 1.4 5.49 24.6
3% 1.7% 7.8%

Otros 8.0 10.6 33.8
17% 3.3% 10.7%

Total 477 322.15 315.7

100% 100% 100%

Fuente: Instituto Federal Electoral.

En 1994, el PRI recibi6 25.2 millones de délares, mien-
tras que al PAN se le asignaron 7.5 millones y al PRD sélo
4.2, es decir, el PRI obtuvo 3.4 veces mas que el PAN y casi
seis veces mas que el PRD. Mas aun, el PRI conté con el
equivalente a mas de dos veces del financiamiento de que
dispusieron los dos principales partidos de oposicién jun-
tos. En 1997, la situacion fue distinta: el PRI obtuvo 42% de
todo el gasto piiblico, frente al 25% del PAN y el 18.5% del
Partido de la Revolucion Democratica.

Ademas de beneficiarse de este cambio en la distribu-
cion de los recursos, los partidos también han ido modifi-
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cando sus estrategias de inversion de los mismos. Como
afirma De Swaan, mientras que en 1994 el PAN destiné 36%
de sus recursos a la promocién en prensa, radio y television,
el PRD gast6 en este renglon apenas 2.3%. En 1994, el PRD
centro su gasto de campana en los mitines y giras, mas que
en los medios de comunicacién, pero en 1997 cambio su es-
trategia, al pasar de ese 2.3% a 40% su inversion en los me-
dios masivos.'?

Otro de los aspectos de mayor interés es el saber dén-
de invierten los partidos sus recursos. Como puede verse
en el siguiente cuadro, el PAN ha buscado consolidar sus
bases de apoyo concentrando sus recursos en los estados y
circunscripciones electorales en donde ya hay una larga
tradicién de voto panista.

Como se muestra en el cuadro 4, el PAN ha concentra-
do mayores recursos en las circunscripciones Iy II, que
tradicionalmente le han dado mejores resultados. Asimis-
mo, en 1994,

mientras que el gasto promedio por distrito del PAN se situa-
ba en 17 mil pesos, Baja California presenté6 un promedio
de gasto distrital superior a 76 mil pesos (338% mas). De
igual manera, Yucatan —segundo lugar en votacién obtenida
en 1991~ ocuparia el segundo lugar en promedio de gasto
distrital en 1994, con casi 25 mil pesos por encima del pro-
medio nacional. En 1997 encontraremos una correspon-
dencia similar en Aguascalientes, Baja California y Nuevo
Leén [...] De modo inverso, Campeche, Chiapas, Guerrero,
Nayarit, Tabasco y Veracruz presentan promedios de gasto
bajos en 1994, luego de que tres anos antes el PAN fracasara
en la obtencién de mads de 7% del voto en cualquiera de es-
tas entidades."

12 Mony de Swaan, “Radiografia del gasto electoral: estrategias
partidistas en campana”, Este Pais, junio de 2000, pp. 15-16.
13 Ibid., p. 16.
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En el siguiente cuadro podemos observar que el PRD
aplicaba la estrategia de distribuir de manera casi equita-
tiva sus recursos entre los 300 distritos, pero para 1997
cambia dicha estrategia y busca fortalecer su posicién en
los estados y distritos en donde tiene mayor presencia:
Guerrero, Morelos, Tabasco, Michoacan y Campeche.

Por su parte, “el PRI tiende a gastar todo lo que tiene y
su unico limite es el tope de gasto [véase cuadro 6]. Aho-
ra bien, al momento de decidir donde invertir su dinero,
tiene como objetivo primordial frenar el avance opositor,
dejando a un lado aquellas zonas que considera asegura-
das [...], los promedios de gasto mas altos del PRI se pre-
sentan en aquellas circunscripciones en las cuales obtuvo
el menor porcentaje de votos”.'*

La eleccion de 2000, siguiendo la tendencia de 1997,
se dio en un marco de mayor equidad en la competencia.
El PRI obtuvo 95.8 millones de dolares, es decir 30.3% del
total, frente a 70.7 millones del PAN (22.4%) y 68.7 millo-
nes del PRD (21.8%). Si agregamos los recursos publicos
del PVEM a los del PAN, tendriamos que la Alianza por el
Cambio casi alcanzé al PRI en cuanto al financiamiento
publico al recibir 95.2 millones de délares, esto es 30.2%
del total. Por su parte, la Alianza por México (integrada
por el PRD y otros cuatro partidos) habria recibido en to-
tal 107.8 millones de ddlares, aproximadamente 34.1%
del financiamiento publico. Ahora bien, no sabemos exac-
tamente cuanto dinero ingresé en las campanas a través
del financiamiento privado, pero, al parecer, este tltimo
favorecio sobre todo a los candidatos del PAN y del PRI. De
cualquier forma, este cambio radical hacia una mayor
equidad en la distribucion de los recursos publicos es un
factor central para explicar los resultados del 2 de julio.

" Ibid., p. 17.
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EL REALINEAMIENTO Y LA ELECCION
DEL 2 DE JULIO DE 2000

La eleccion de 1997 apuntaba hacia un debilitamiento cre-
ciente del sistema de partido predominante. Por el nime-
ro de partidos relevantes, México parecia avanzar hacia un
sistema de pluralismo moderado; sin embargo, la direccion
bipolar de la competencia partidista en 1997, con el PAN a
la derecha y el PRD a la izquierda del PRI, que ocupaba el
centro politico, también hacia posible que se caminara
hacia un sistema de pluralismo polarizado o de creciente
fragmentacion. Como veremos, dicho escenario no se ma-
terializo, y lo que ocurrié fue un realineamiento a favor de
la Alianza por el Cambio.

En la eleccién de diputados de mayoria relativa del 2 de
julio de 2000, la Alianza por el Cambio triunfé en 12 esta-
dos (Aguascalientes, Baja California, Colima, Chihuahua,
Guanajuato, Jalisco, México, Morelos, Nuevo Leén, Queré-
taro, Quintana Roo y Sonora), y en el Distrito Federal. El
PRI retuvo 17 estados (Campeche, Coahuila, Chiapas, Du-
rango, Guerrero, Hidalgo, Nayarit, Oaxaca, Puebla, San
Luis Potosi, Sinaloa, Tabasco, Tamaulipas, Tlaxcala, Vera-
cruz, Yucatan y Zacatecas), mientras que el PRD s6lo gané
en Baja California Sur y Michoacan.

Al analizar la eleccion presidencial, el proceso de reali-
neamiento es ain mas claro. La Alianza por el Cambio
triunf6 en la capital de la republicay en 19 estados (Aguas-
calientes, Baja California, Baja California Sur, Coahuila, Co-
lima, Chihuahua, Guanajuato, Jalisco, México, Morelos,
Nuevo Leon, Puebla, Querétaro, Quintana Roo, San Luis
Potosi, Sonora, Tamaulipas, Veracruz y Yucatian). Por su
parte, el PRI gané en 11 estados (Campeche, Chiapas, Du-
rango, Guerrero, Hidalgo, Nayarit, Oaxaca, Sinaloa, Ta-
basco, Tlaxcala y Zacatecas) y la Alianza por México s6lo
triunfé en Michoacan.
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Si comparamos la eleccion presidencial de 1994 con la
de 2000, nuestra hipoétesis sobre el realineamiento se con-
solida. En numeros absolutos, el PRI perdié 3601933 vo-
tos, mientras que el PAN y el PVEM (que formarian en 2000
la Alianza por el Cambié) aumentaron su votacion conjun-
ta en 6515182 sufragios. El PRD y el PT (la parte central de
la Alianza por México) perdieron 565476 votos en 2000.
La grafica y el cuadro siguientes ilustran con claridad el
proceso de realineamiento.

GRAFICA 2
Comparacion de las elecciones presidenciales 1994-2000
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Las pérdidas de votos del PRI, del PRD y del PT, por si
mismas, no nos explican en su totalidad el aumento de los
votos del PAN y del PVEM, lo que significa que la Alianza
por el Cambio movilizé6 a una parte importante de los
2041 402 nuevos votantes (en 1994 votaron 35560216 per-
sonas, lo que representaba 77% del padrén electoral, y en
las elecciones de 2000, 37601618, 63%; véase cuadro 1).
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CUADRO 7
1994 2000 Diferencia
PAN+PVEM (AC) 9474 154 15 989 636 6 515 182
PRI 17 181 651 13 579 718 -3 601 933
PRD+PT (AM) 6 822 255 6 256 780 -565 476

Fuente: elaboracion del autor con datos del Instituto Federal
Electoral, http://www.ife.org.mx.

Ahora bien, la eleccion de 1997 fue un antecedente
importante del realineamiento del ano 2000. En términos
porcentuales, el PRI pas6 de tener 48.69% de los votos a
38%. Mientras el PAN y PVEM pasaron de 26.85 a 29.56%.
Pero en esa eleccién, como vimos antes, el partido que mas
creci6 en términos porcentuales fue el PRD, que avanzé de
16.59 a 24.98%; unidos, el PRD y el PT obtuvieron 27.5%
de los votos.

GRAFICA 3
Elecciones 1994-2000

Porcentajes

B PAN+PVEM (AC) B PRI [0 PRD+PT (AM)

Fuente: los porcentajes fueron calculados con base en los datos
del Instituto Federal Electoral, http://www.ife.org.mx.
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Si comparamos lo que ocurrié en el estado de Morelos
y el Distrito Federal, ganados por el PRD en la eleccion de
1997, con lo que pasé en la eleccién de 2000, es claro que
un buen numero de electores del PRD decidieron votar
de manera estratégica a favor de Vicente Fox de‘la Alianza
por el Cambio. En 1997, en Morelos, el PRD gané la elec-
cion federal con 39.07% de los votos frente a 15.44% del
PAN'y 35.52% del PRI; en la eleccion de 2000, la Alianza por
el Cambio obtuvo 44.31% de los votos, frente a 19.56% de
Cuauhtémoc Cirdenas de la Alianza por México y 29.56%
de Francisco Labastida del PRrI. En el Distrito Federal, tam-
bién hay evidencia de voto estratégico. En 1997, tanto para
la elecciéon de diputados de mayoria relativa como de jefe
de gobierno, el PRD triunfé con 44.35% y 48.1% de los vo-
tos respectivamente. Pero en 2000, mientras la Alianza por
el Cambio gan6 la eleccién presidencial y la eleccion de di-
putados de mayoria con 43.65% y 37.16%, el PRD mantuvo
la jefatura de gobierno del Distrito Federal, al obtener
1694 186 votos, es decir, 38.54%. Otro estado en donde
existe evidencia de voto estratégico es Baja California Sur;
alli, en la eleccion para presidente de la reptblica, 36.20%
vot6 por Vicente Fox, pero en la eleccion para diputados de
mayoria relativa la Alianza por México gané con 38.78%
de los votos, frente 30.94% que obtuvieron los candidatos
del PR1y 25.75% los de la Alianza por el Cambio.

Como vimos antes, ya en 1997, en la eleccién para di-
putados de mayoria relativa, el PAN habia triunfado en seis
estados (Baja California, Colima, Guanajuato, Jalisco, Nue-
vo Leén y Querétaro); en todos ellos gané en 2000 la Alian-
za por el Cambio, y en todos, menos en Nuevo Leén, au-
mento su porcentaje de votacion. Las entidades que el PAN
no gand en 1997, pero que votaron por la Alianza por el
Cambio, ademas de Morelos, el Distrito Federal y Baja Ca-
lifornia Sur que ya analizamos, fueron: Aguascalientes,
Chihuahua, México, Quintana Roo, San Luis Potosi y So-
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nora. En todos estos casos es posible argumentar que hubo
un traspaso de votos del PRD hacia la Alianza por el Cambio.

Al analizar los cambios en términos de bloques ideol6-
gicos, la primera lectura nos diria que, mientras en 1997
hubo un realineamiento hacia la izquierda, en la eleccion
de 2000 el realineamiento fue hacia la derecha. Sin embar-
go, siguiendo el estudio de Dominguez y McCann sobre
el votante mexicano,!® mas que un cambio ideologico, lo
que parece haber ocurrido es que, mientras en 1997 los
electores percibieron que la oposicion de izquierda era
una mejor opcion frente al partido gobernante, en 2000 la
percepcion fue la opuesta, es decir, que el bloque de la de-
recha representada por la Alianza por el Cambio tenia
mayores posibilidades de éxito.

Los estrategas electorales de Vicente Fox fundaron su
campana en la idea del cambio, pero entendido como un
cambio de régimen, no sélo de partido. La publicidad de
la Alianza por el Cambio no planteé la eleccion como una
competencia entre programas distintos, sino como una
eleccion entre el antiguo y el nuevo régimen. Los llama-
dos de Vicente Fox al voto util fueron creciendo a medida
que se acercaba el final de la campana. Esa estrategia fue
a todas luces exitosa. Fox insistié mucho en la necesidad
de ampliar el espectro de su electorado argumentando
que “los votos del PAN” no serian suficientes para vencer
al PRI. Por el contrario, Cuauhtémoc Cardenas, que enca-
bezaba la Alianza por México, insistio en la necesidad de
distinguir entre los programas de los tres grandes parti-
dos, pero ese mensaje simplemente se dirigia a mantener
la lealtad de los electores de izquierda.

13 Jorge 1. Dominguez y James McCann, “Shaping Mexico's Politi-
cal Arena: The Construction of Partisan Cleavages in the 1988 and
1991 Nauonal Elections”, American Political Science Review, vol. 89,
nuim. 1, marzo de 1995, pp. 35-48.
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El PRI, por su parte, intenté presentarse ante los elec-
tores como un partido reformado, que esta vez si buscaria
“servir” a la gente. Sin embargo, la forma en como se lle-
vO a cabo la eleccion primaria en el PRI, en donde uno de
los candidatos conté con el apoyo innegable del Ejecutivo
Federal, aunada al hecho de que las cifras de la eleccion
primaria fueron infladas,'® otorgé poca credibilidad al pro-
yecto del “nuevo PRI”. Ademas, debido a que Francisco
Labastida era uno de los colaboradores mas cercanos de
Zedillo, su capacidad para presentarse como una opcion
nueva fue muy limitada. Por si esto fuera poco, su equipo
de campana no logro consolidarse y al final, en un esfuer-
zo de unidad tardio, se convocé a viejos lideres priistas
para que apoyaran a Labastida, contradiciendo asi el ar-
gumento central de la campana: una renovacién dentro
del Partido Revolucionario Institucional.

CONCLUSIONES: DEL SISTEMA DE PARTIDO PREDOMINANTE
AL PLURALISMO MODERADO

De la eleccion presidencial de 1994 a la del 2 de julio de
2000, México transitd, en el dmbito nacional, de un sis-
tema de partido predominante (en 1994 el PRI no sélo
triunfoé en la eleccién presidencial al obtener 50.13% de
los votos vilidos sino que ademas controlaba 90% de las
gubernaturas, 74% de los puestos en el Senado y 60% de
los cargos en la Camara de Diputados) hacia un sistema
de pluralismo moderado y gobierno dividido. Los siguien-
tes cuadros ilustran el cambio en términos de los cargos
de eleccion popular.

16 Véase Sam Dillon, “The Mexican Pollsters Challenge Size of
Turnout in the Primary”, The New York Times, 17 de noviembre de
1999.
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CUADRO 8
Cargos de eleccion popular: 1994

Cargo PRI PAN PRD Otros Total
Gobernadores 29 3 0 0 32
91% 9% 0% 0% 100%
Senadores 95 25 8 0 128
74% 20% 6% 0% 100%
Diputados 300 119 71 10 500

60% 24% 14% 2% 100%

CuUADRO 9
Cargos de elecciéon popular: 1997

Cargo PRI PAN PRD Otros Total
Gobernadores 25 6 1 0 32
78% 19% 3% 0% 100%
Senadores 77 33 13 5 128
60% 26% 10% 4% 100%
Diputados 239 121 125 15 500

48% 24% 25% 3% 100%

CuADRO 10
Cargos de eleccion popular: 2000

Cargo PRI PAN PRD Otros Total
Gobernadores 19 7 4 2k 32
59% 22% 13% 6% 100%
Senadores 60 46 16 6 128
47% 36% 13% 5% 100%
Diputados 211 207 50 32 500

422%  41.4% 10% 6.4% 100%

Fuente: los cuadros 8-10 fueron elaborados por el autor con datos
del Instituto Federal Electoral.

* Antonio Echevarria Dominguez, gobernador de Nayarit fue
apoyado por una coalicién de partidos (PAN-PRD-PT y Partido de la Re-
volucién Socialista PRS) y Pablo Salazar Mend;guch!a, gobernador de
Chiapas, recibié el apoyo de la “Alianza por Chiapas” constituida por:
PRD-PAN-PT y PVEM.
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El PAN ha dejado de ser el partido de la oposicion y
ahora sera el responsable del gobierno federal. Del éxito
de su administracién dependera su capacidad para conso-
lidarse como nuevo partido gobernante. Sin embargo, en
este momento, el PAN sélo controla siete gobierrnos estata-
les frente a 19 del PRI. Ademas, en el Congreso, la fraccion
parlamentaria del PAN es una minoria con 46 senadores
(36%) y 207 diputados (41%). Es evidente que, para go-
bernar, el presidente Fox tendra que buscar alianzas, aun-
que sean temporales, con diputados y senadores del PRI o
del Partido de la Revolucion Democratica.

Para el PRD, el reto es enorme. Sus bases de apoyo se
concentran en los estados que gobierna, e incluso ahi per-
dio terreno frente a las otras fuerzas politicas. En términos
nacionales, en 1997 el PRD tenia 25% de los diputados, hoy
tiene s6lo 10%. Esto se debe en parte a que la coalicién que
formé fragmento su representacion nacional.

Ahora bien, si en el dambito nacional podemos argu-
mentar que el realineamiento critico de 2000 fortalecié un
sistema de pluralismo moderado con tres partidos relevan-
tes, en el ambito estatal el sistema se presenta’como un sis-
tema con tendencias tanto bipartidistas como tripartidistas
regionales. Sin embargo, los actores del bipartidismo esta-
tal cambian; mientras que en 16 estados (Aguascalientes,
Baja California, Coahuila, Colima, Chihuahua, Durango,
Guanajuato, Jalisco, Nuevo Leodn, Puebla, Querétaro, San
Luis Potosi, Sinaloa, Sonora, Tamaulipas y Yucatan) la com-
petencia es entre el PRIy el PAN, en un estado, Guerrero, la
competencia se centra en el PRIy el PRD. Finalmente, en 14
estados (Baja California Sur, Campeche, Chiapas, Hidalgo,
Michoacan, Morelos, México, Nayarit, Oaxaca, Quintana
Roo, Tabasco, Tlaxcala, Veracruz y Zacatecas) y en el Dis-
trito Federal hubo una competencia tripartidista.'”

17 He considerado que aquellos estados en donde la votacién con-
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La consolidacién de un sistema de partidos de plura-
lismo moderado en México dependera de dos elementos
centrales: en primer lugar, de la evolucién de los partidos
politicos relevantes. Asi, el PAN tendra que demostrar que
es un partido capaz de gobernar en el ambito nacional
aun bajo el complicado escenario de un gobierno dividi-
do. El PRD tendra que adecuar su programa politico a una
nueva realidad en donde su lucha no puede estar centra-
da en “la eliminacién del régimen de partido de Estado”,'®
puesto que el PRI ha dejado de ser el partido en el gobier-
no. La transformacion del PRD en un partido socialdemo-
crata moderno es una posibilidad, pero para ello requiere
de un enorme trabajo de construccion institucional y de
fortalecimiento de su presencia territorial. El resultado
del 2 de julio obliga al PRI a aprender a ser un partido de
oposicion. Las corrientes en su interior son multiples, pe-
ro tiene un enorme capital politico al controlar mas de
50% de los gobiernos estatales; ademas, cuenta con los
grupos parlamentarios mas grandes tanto en el Senado
como en la Camara de Diputados, lo que lo convierte en
un partido indispensable para la gobernabilidad. Sin em-
bargo, mas que poder, le hace falta un proyecto y un lide-
razgo que logre darle coherencia y un nuevo rumbo. Su
reto es mayor porque sus €lites tecnocrdticas han quedado
desacreditadas y, lo que es mas grave, vencidas politica-
mente el 2 de julio, mientras que sus politicos tradiciona-
les no presentan mads proyecto que intentar reconstruir

junta de los dos principales partidos (en la eleccién de diputados fe-
derales por el principio de mayoria) representa 80% o mas de los
votos tienen tendencias al bipartidismo, mientras que aquellos en
donde la votacién de los dos principales partidos no llega a dicho por-
centaje tienen tendencias al tripartidismo.

'8 Comité Ejecutivo Nacional del PRD, Declaracion de principios y
programa de la revolucion democrdtica, México, Instituto de Estudios de la
Revoluciéon Democratica, 1993, p. viii.



584 REYNALDO YUNUEN ORTEGA ORTIZ

un sistema que reproduce, en el ambito local, la politi-
ca derrotada a escala nacional. Por tanto, el peligro de la
fragmentacion en el PRI es evidente.

En segundo lugar, y esto complica atin mas nuestro es-
cenario politico, lo que ocurra fuera del ambito partidista,
en particular con los grupos anti-sistémicos como el EZLN
y el Ejército Popular Revolucionario, puede producir una
mayor fragmentacion de la izquierda. Sin embargo, las re-
cientes elecciones en Chiapas, en donde la alianza entre
el PRD y el PAN dio como resultado el triunfo del candi-
dato opositor, Pablo Salazar Mendiguchia, aumentan las
posibilidades de una solucion pacifica del conflicto en
Chiapas, que, en definitiva, sigue siendo un tema pendien-
te en la construcciéon de nuestro sistema democratico. En
sintesis, en México, como en los otros paises analizados en
este volumen, la accion y las estrategias de los partidos y
los movimientos sociales seguiran determinando el cami-
no de nuestra democracia.

REYNALDO YUNUEN ORTEGA ORTIZ
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CENTRO DE ESTUDIOS INTERNACIONALES

Caminus a la democracia es el resultado de un coloquio organizado por
el Centro de Estudios Internacionales de El Colegio de México. Como
subrayamos en el titulo de esta obra, es claro que hay miltiples caminos a
la democracia y que los procesos no son lineales ni mucho menos inevi-
tables o irreversibles. Las partes centrales del libro son tres. La primera
trata sobre aspectos teéricos de las transiciones desde regimenes auto-
ritarios hacia regimenes democraticos: la compleja relacion entre los movi-
mientos sociales y los partidos politicos en las transiciones a la
democracia y la importancia del tiempo como una variable central para ex-
plicar los éxitos y fracasos en los procesos de cambio politico. En la segun-
da parte se estudia la transicion que ha vivido México, con énfasis en el
papel de diversos actores en la democratizacion mexicana: partidos politi-
cos, movimientos sociales y empresarios. También se estudian algunos de
los principales obsticulos y retos que enfrenta la democracia mexicana y el
impacto que en ella ha tenido el entorno internacional. Uno de los objetivos
centrales del coloquio fue ir més alla de la experiencia mexicana, con el
fin de entender no sélo los procesos en distintos paises, sino también algu-
nas de las principales similitudes y diferencias entre el caso mexicano y los
de otras regiones del mundo. A ello se dedica la tercera parte del llhrn. Fi-
nalmente, en las conclusiones se hace una revision critica de las mas signi-
ficativas explicaciones tedricas de los procesos de democratizacion, y se
propone un enfoque histérico-institucional para estudiar la transforma-
cion de los sistemas politicos. Dada la importancia que han tenido las
elecciones del pasado 2 de julio en la transicion mexicana, en el post serip-

tum analizamos sus principales causas y consecuencias.
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