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RESUMEN

La consolidacion democratica en los paises de América Latina es un tema central en el
debate intelectual y politico actual, no solamente en aquellos paises que han sido
sometidos a dictaduras militares sino, en general, por las condiciones de inestabilidad
politica que ha generado la crisis economica. El cuestionamiento de los partidos politicos
y su papel como instituciones que han regulado las relaciones entre la sociedad y el
Estado ocupa un lugar importante en la medida en que los cambios econdémicos y
sociales parecen haber rebasado los limites tradicionales del sistema politico. El sistema
de partidos en Brasil se caracteriza por su discontinuidad, fragmentacion y débil
institucionalizacion, caracteristicas atribuidas a los rasgos que han prevalecido en las
etapas historicas de formacion del Estado: acentuada centralizacion y burocratizacion
bajo el control de las élites regionales. Bajo condiciones de extrema liberalidad en la
legislacion partidista, el clientelismo de Estado estimula la fragmentacion de los partidos,
la transicion democratica acentué el modo tradicional de negociacién entre las élites
como medio de resolucion de los conflictos, combinandose con un realineamiento
ideologico resultado de los clivajes politicos, econdmicos y sociales emergentes durante
las diferentes etapas.



Introdu: cion.

Uno de los rasgos que se registra al revisar la literatura actual sobre el tema de la
democracia y los partidos politicos es la imposibilidad de aprehender, sistematicamente, en
toda su complejidad, el contenido de los cambios impulsados por el ritmo acelerado e
incontrolable de la historia de fines del siglo XX. La rapidez de las transformaciones no
permite formular, simultaneamente, explicaciones globales duraderas; la dificultad de poder ser
contemporaneos de nuestra propia historia obstaculiza una vision comprehensiva de los
acontecimientos y lleva a registros parciales de los procesos en curso. Las tltimas décadas del
siglo XX plantean, entonces, serios desafios al pensamiento politico en consonancia con los
cambios que se manifiestan en otros niveles del devenir historico.

Un ejemplo de ello son las interpretaciones posmodernistas de la historia que se refieren
al fin de los grandes “relatos”, de los “paradigmas” de la modernidad, y hasta al “fin de la
historia”. Sus puntos de partida son el derrumbe de la Union Soviética, de los socialismos
reales y la globalizacion econdmica y tecnologica, se postula a partir de alli una nueva
concepcion de la politica en la medida en que han perdido significacion todos los conceptos
relacionados con las ideas, hasta ahora vigentes, de nacion, estado, partidos politicos,
representacion, etc. La “segmentacion “ o fragmentacion social que implicaria la “disolucion de
los lazos sociales”, la disolucion del “cemento ideologico” y de las “logicas culturales de la
nacion” afectando directamente los mecanismos de la “representacion” y por tanto el fin de los
partidos politicos son las condiciones o circunstancias que estan en la base de ese pensamiento.

Frente a estas argumentaciones se constata, sin embargo, que, mientras se proclamaba
el fin de los grandes relatos, se fue constituyendo un nuevo discurso universal que anunciaba
los principios del mercado, la iniciativa privada, la desregulacion economica, el retroceso del
Estado, el individualismo y hasta el fin de la politica como un nuevo paradigma historico, como
un nuevo gran relato universal. Los efectos negativos de este discurso o “pensamiento Gnico”
transformado en politicas de reestructuracion economica neoliberal a escala mundial, ya estan
haciendo emerger, sim embargo, nuevas alternativas tedricas e ideologicas que revelan que la
historia “sigue su curso”que la politica sigue teniendo un papel importante como principio de

ordenamiento social y posibilidad de cambio.



Todo esto no quiere decir que, efectivamente, no se ha producido una transformacion
sustancial en la realidad politica y social como consecuencia de la crisis econémica que afecta
al sistema mundial capitalista y se refleja de manera diferente en cada uno de los paises, tanto
en aquellos con sociedades avanzadas como en los que sus sociedades ain se debaten entre el
atraso y la modernizacion. Respecto a América Latina, el fin de los regimenes autoritarios y el
replanteamiento de la democracia en el contexto de un proceso acelerado de integracion
economica mundial ha puesto de manifiesto la necesidad de formular nuevos esquemas
teoricos. La realidad de las democracias latinoamericanas en las que se combinan rasgos
autoritarios y democraticos y en las que las desigualdades sociales no se corresponden con la
existencia de una ciudadania realmente institucionalizada (entendida ésta como el conjunto de
derechos y obligaciones que definen un orden democratico) ocupa el centro del debate actual
sobrel el tema.

Una conceptualizacion de la democracia como régimen politico y como orden social
debe reflejar una nueva realidad de gran fragmentacion social y desigualdades economicas
mientras las relaciones politicas acusan el efecto de los cambios ideologicos y de las
transformaciones socio-economicas. Se discute la relacion Estado-Sociedad, lo publico y lo
privado,v los sistemas de gobierno, las nuevas formas de expresion de lo social. En fin, se pone
en cuestion el papel de la politica (aunque no el fin de la politica) en la busqueda de nuevos
parametros institucionales.

Los partidos como agentes privilegiados del sistema politico no son ajenos a ese
cuestionamiento tedrico e historico. El desplazamiento de la politica del centro de la escena
publica por efecto de la “colonizacion” del pensamiento econdmico ha afectado directamente
su funcidon como fuerza vertebradora del sistema en su conjunto. La politica parece haber
rebasado los limites institucionales del sistema representativo tradicional y los partidos
politicos han perdido espacio como agentes de representacion y agregacion de intereses ante la
creciente complejidad de las sociedades contemporaneas.

iSupone ésto una crisis de la democracia de partidos? Dificilmente pueda darse una
respuesta afirmativa contundente. La institucionalidad politica depende de la organizacion de
los intereses sociales que no es otra, hasta ahora, que la de los partidos politicos. Mas que al

fin de la politica asistimos al comienzo de una nueva etapa o ciclo historico-politico, a un
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cambio cualitativo en la modalidad de funcionamiento de la politica, modalidad que debe
traducir la mayor complejidad social y posibilitar una amplia representacion.

La fragmentacion y division de los partidos que se observa en América Latina como
consecuencia de la pérdida de representatividad y legitimidad, ha introducido un dato
novedoso en la escena politica: la formulacion de acuerdos o alianzas entre fuerzas, corrientes
y partidos que tratan de responder a las nuevas demandas de la sociedad. La politica de ajuste
estructural ha modificado los tradicionales clivajes ideoldgico-politicos y se desdibujan las
lineas partidistas. A la crisis de los grandes partidos de masas suceden divisiones o
fragmentaciones que responden a nuevas lineas de conflicto y la necesidad de alianzas politicas
deriva de la confluencia o consenso airededor de nuevos principios o valores y de los
requerimientos de la estrategia electoral. Este nuevo fendmeno se advierte en paises de
tradicion bipartidista en su sistema de partidos, como Argentina (aunque también se lo
caracteriza como sistema de partido predominante -el Partido Justicialista) donde la
concertacion entre el Partido de la Union Civica Radical y el Frente por un Pais Solidario
(FREPASO), desprendimiento del Partido Justicialista, ha creado una verdadera alternativa de
oposicion politica, o en el sistema de partido hegemoénico mexicano en el cual la pérdida de las
elecciones legislativas ha significado para el Partido Revolucionario Institucional (PRI) el
comienzo del fin de su reinado, el Partido de la Revolucion Democratica (PDR) de
Cuahutemoc Cardenas formalizo un pacto parlamentario con otras fuerzas de oposicion
iniciando una nueva etapa en el proceso de democratizacion. Igualmente puede preveerse que
la crisis que afecta a los partidos venezolanos buscara en las alianzas o coaliciones una nueva
forma de configuracion.

Esta caracteristica que van adoptando los sistemas de partidos en funcion de la fluidez
de las fronteras ideologico-politicas frente a la coyuntura actual, es decir, la fragmentacion y la
politica de alianzas, es un fenémeno que ha caracterizado al sistema de partidos en Brasil desde
sus origenes, aunque por razones totalmente diferentes. El primer rasgo que lo distingue en
comparacién con el resto de los sistemas de partidos latinoamericanos es la falta de
continuidad. En la mayoria de los paises de América Latina los grandes partidos historicos han
reaparecido luego de las interrupciones politicas de los golpes militares, confirmando su
arraigo social. En Brasil, las discontinuidades institucionales se corresponden con

discontinuidad en el sistema de partidos politicos; en cada etapa de reordenamiento politico-



institucional, aparecen nuevos partidos que se organizan como instrumentos de control social
de las élites en el poder y traducen intereses sociales impregnados de un fuerte personalismo
politico e intereses regionales de las poderosas oligarquias estaduales.

Brasil es un pais de casi 160 millones de habitantes en el cual los desfasajes entre los
cambios econdmicos y sociales y el sistema politico se revelan mas contradictorios. Un
acelerado crecimiento demografico, transformaciones profundas en el sistema productivo,
continuas y rapidas migraciones internas han hecho que en los ultimos 30 afios el electorado
creciera de 15 a 93 millones. Si en 1980 mas de los 2/3 de la poblacion vivia en ciudades, en
1990 alcanzo al 73%, acentuando la tradicional dualidad de la estructura socio-econémica
brasilefia. La urbanizacion y la movilidad social que han acarreado los cambios economicos
ejercieron una presion constante sobre el sistema politico que se resolvia por la manipulacion
politica ejercida desde el Estado por la accion de las élites estrechamente relacionadas con los
partidos. La centralizacion y burocratizacion que caracterizan el desarrollo del Estado
brasilefio se articula con los intereses regionales contribuyendo a generar un sistema politico
jerarquico y excluyente, no siendo ajeno a ello la persistencia de rasgos culturales de la
tradicion politica.

Los cambios de las altimas décadas, sin embargo, crearon las condiciones para la
emergencia de partidos de mayor consistencia ideoldgica y programatica, como ha sido la
organizacion del Partido dos Trabalhadores (PT) cuyo crecimiento fue delineando los cambios
en el sistema de partidos. Las peculiaridades de la transicion democratica que se desarrollo
alrededor de la contienda electoral controlada por el régimen militar, la explosion de demandas
democratizadoras que sobrevino con la Nova Republica en 1985 y la crisis economica de cast
una década confluyeron en la configuracion del sistema de partidos actual en el cual es posible
visualizar tendencias historicas: persistencia del clientelismo politico, extrema liberalidad en la
legislacion de partidos y en el sistema electoral. Sin embargo, al mismo tiempo, la
confrontacion con la crisis econdmica, la discusion de la Constitucion de 1988 y las
dificultades actuales para un ordenamiento politico-insitucional que posibilite las reformas ha
producido realineamientos ideologicos que se superponen a los rasgos ya sefialados en el
contexto del gran pragmatismo que caracteriza la politica brasilefia.

La idea generalizada de que el sistema de partidos en Brasil constituye el obstaculo mas

serio para el funcionamiento democratico del sistema politico se funda en la falta de



representatividad, su carencia de autonomia institucional, su dependencia del clientelismo del
Estado y la existencia de leyes que estimulan la fragmentacion partidista mas que su estabilidad
o cohesion. Estas caracteristicas historico-culturales se han mantenido a lo largo de la historia
y la reconstruccion institucional que comenzoé con la transicion democratica no ha hecho sino
reafirmarlas, como un modo particular de conformacion de los partidos politicos. El caracter
acentuadamente plebiscitario de las elecciones presidenciales en contraste con las elecciones
legislativas en las que se acomodan lineas partidistas mas o menos claras es un dato relevante
del funcionamiento del sistema de partidos. La tendencia a la fragmentacion y la formacion de
alianzas y coaliciones que expresan los intereses clientelistas y el personalismo, como
mecanismos de articulacion de los partidos politicos y los intereses sociales, se han ido
entrecruzando, sin embargo, con definiciones ideologicas y programaticas mas claras frente a la
creciente complejidad social, sin que el sistema de partidos perdiera sus caracteristicas
estructurales y funcionales.

Los objetivos del presente trabajo son, por lo tanto, estudiar las condiciones bajo las
cuales surgieron los partidos politicos modernos de Brasil, analizar las tendencias en el sistema
de partidos de las diferentes etapas historicas y tratar de comprender las condiciones de su
funcionamiento, tomando como referencia las hipétesis que vinculan la fragilidad de los
partidos politicos brasilefios al desarrollo de un Estado burocratico y centralizado. El
regionalismo que se manifiesta historicamente en el poder de las élites estaduales constituye
otro dato relevante para comprender su evolucion, asi como las caracteristicas de una cultura
politica que impregna las relaciones politicas en su conjunto.

La consolidacion democratica en Brasil, como en América Latina, gira en torno a una
revision de los conceptos que hasta ahora han definido un sistema democratico con la intencion
de reflejar las actuales condiciones politicas, economicas y sociales. En la primera parte del
trabajo queremos llamar la atencion sobre algunos de esos conceptos que se relacionan
estrechamente con el tema de los partidos politicos; no se trata de una revision exhaustiva de la
teoria politica, por otra parte fuera de nuestras posibilidades, sino de sefialar las principales
lineas del debate actual. En la segunda parte intentamos hacer un resumen muy general de los
temas en torno a los cuales se discute la peculiar conformacion de los partidos politicos en
Brasil: la centralizacion y burocratizacion del Estado, la cultura politica y la legislacion

electoral.
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Los partidos politicos modernos aparecen en Brasil durante el periodo de la
“democracia populista” (1946-1964). La interrupcion institucional producida por el golpe
militar de 1964, las caracteristicas del autoritarismo militar que pretendi6 mantener
formalmente un régimen representativo y las condiciones de la transicion democratica cuyo eje
fue la confrontacion politica entre el gobierno militar y una oposicion cada vez mas amplia
dieron a los partidos y las elecciones una significacion nueva en el sistema politico. La Nova
Republica que emerge en 1985 refleja, en los partidos politicos, las condiciones de una
transicion politica negociada, los rasgos tradicionales de la cultura politica y las demandas de
transformaciones economicas y sociales profundas; el caracter historicamente multipartidista
del sistema de partidos vuelve a oscilar, como en el periodo de la democracia populista, entre
el multipartidismo moderado y el multipartidismo polarizado frente a la conyuntura de crisis
economica y social, estabilizandose a partir de 1994. La tercera parte de nuestro trabajo
pretende hacer un balance de esa evolucion a lo largo de los tres periodos considerados;
nuestra inquietud sobre el tema de la consolidacion democratica y las fuentes disponibles se
reflejan en el desbalance del estudio. La evolucion de la Nova Republica y las dificultades de
estabilizacion politica nos interesan particularmente en relacion a los procesos politicos de
otros paises de América Latina y al papel que los partidos politicos pueden tener en la
configuracion de sistemas democraticos.

Agradezco al Prof Roland T. Ely haber orientado mis “estudios brasilefios” durante el
tiempo de permanencia en el proyecto “Brasil, Guyana, Caribe” bajo su direccion y al Prof.

Alfredo Ramos Jiménez haber aceptado la supervision de este trabajo.



PRIMERA PARTE:

ALGUNAS CONSIDERACIONES CONCEPTUALES.



Algunas consideraciones conceptuales.

La estabilidad democratica en Brasil, como en el resto de los paises de América Latina,
constituye un serio desafio frente a la crisis economica y social derivada del profundo reordena-
miento del sistema mundial capitalista que se estad operando en las Gltimas décadas del Siglo XX.
Una democracia politica amplia y representativa como condicion de una democracia econdémica y
social mas profunda es el dilema que subyace a la critica permanente de las instituciones politicas y
su capacidad para procesar los intereses y demandas de la sociedad.

Las condiciones de gobernabilidad democratica en tiempos de conmociéon economica se
relacionan estrechamente con las posibilidades que tienen las instituciones politicas de actuar como
locus para el consenso o la confrontacion politica. Los partidos como instituciones de mediacion
entre el Estado y la sociedad adquieren, en este contexto, una relevante importancia. Su represen-
tatividad social, sus vias de participacion politica, son factores fundamentales para dar legitimidad
al sistema politico en su conjunto y consolidar la democracia. El proceso de democratizacion que
se ha venido produciendo desde la década de los 80 en América Latina esta acompaiiado, sin em-
bargo, por cambios estructurales tan profundos que la recuperacion de la politica se ha visto
comprometida por innumerables condiciones adversas. La misma concepcion de la politica, sus
manifestaciones en el campo de las instituciones en general, y de los partidos politicos en particu-
lar, el contenido de la democracia y sus ejes principales, la representacion y la participacion, su
legitimidad, la gobernabilidad democratica y la cultura politica son temas intimamente relaciona-
dos y ocupan actualmente el centro del debate académico y politico. Una revision breve y muy
general de los mismos a la luz de la discusion actual resulta pertinente al abordar el tema de los
partidos politicos en la medida en que constituyen referencias tedricas necesarias para una defini-

cidn del papel de los mismos en la democracia contemporanea.



Democracia, “democracias” v gobernabilidad democratica.

La historia de América Latina se caracteriza mas por su tradicion autoritaria que por sus
raices democraticas y la forma peculiar de implantacion del modelo del liberalismo occidental ha
sido calificada por Helgio Trindade (para Brasil pero podria extenderse al resto de América Lati-
na) como de “légica liberal y praxis autoritaria en el desarrollo politico.” La revalorizacion recien-
te de la democracia como régimen politico-institucional regulado por principios y normas de fun-
cionamiento no significa desconocer la importancia de la democracia econémica y social para la
estabilidad politica. El debate gira en torno a la viabilidad o no de un régimen democratico segin
esas normas y principios en el contexto de la crisis economica que plantean los procesos de trans-
formacion economica y social del sistema capitalista de fines del siglo XX.

La discusion sobre la democracia, su alcance y posibilidades, ha conducido a reformulacio-
nes que pretenden dar cuenta de los cambios acaecidos. Se trata, en parte, de superar una defini-
cion meramente “procedimental” de democracia buscando conciliar el aspecto politico-
institucional que hace al funcionamiento del sistema representativo, la democracia “formal” y el
aspecto estructural, es decir, las condiciones socio-econdmicas que permiten su estabilidad, la
democracia “sustancial”. Sin pretender agotar el tema y mucho menos reflejar todos los enfoques,
podemos decir que frente a la definicion de la democracia como “reglas conocidas y resultados
inciertos”, definicion que privilegia la construccion politico-institucional, desvinculada de los resul-
tados de su funcionamiento, se formula la definicion alternativa de la misma como un “sistema
global de integracion y regulacion politica de la sociedad” que permitiria “concebir la democracia
como una compleja esfera de intersecciones, intercambios e intermodulaciones de diferentes ma-
croprocesos y/o sistemas y, a través de éstos, de las voluntades, intereses y poderes relativos de
los agentes o sujetos que los constituyen”... es decir, “naturaleza y forma del Estado, pauta de
intercambios con el exterior, patron de acumulacion y organizacion productiva, estructura social y
articulacion de la sociedad civil, configuracién cultural de la poblacién, etc.”

Una definicion tan amplia y compleja de la democracia como sistema mas que como régi-
men politico implica una discusion sobre las condiciones bajo lgs cuales es posible su regulacion

global. El nucleo de su contenido radica en pensar la democracia no sélo en términos de “reglas



conocidas” sino como un “sistema de reglas” y un “sistema productor de decisiones”, definicion
que hace al sistema democratico responsable por las consecuencias politico-econdémicas y socio-
culturales de las decisiones, en consecuencia, sefiala el caracter historico que tiene la relacion entre
las reglas, los actores e instituciones y las decisiones y consecuencias sociales. Si las condiciones
historicas que hicieron posible la aparicion del sistema democratico occidental en los paises desa-
rrollados se reflejaron en un proceso de acumulacion de transformaciones econdmicas, sociales,
politicas y culturales que confluyeron en el surgimiento de los estados nacionales, la integracion y
autonomia de sus sociedades en el marco de una progresiva regulacion institucional, el control de
la economia, su reproduccion, etc., resulta evidente que el proceso de integracion de los paises
latinoamericanos al mercado mundial capitalista no cre6 las condiciones que podian permitir la
estabilidad del sistema politico y su reproduccion. De manera que la crisis de representatividad
social de los actores y de la legitimidad politica del sistema democratico son resultado de esas
condiciones.’

Al analizar el proceso de democratizacion en Brasil, Bolivar Lamounier sostiene que a pe-
sar de los avances en el terreno de la liberalizacion politica y la participacion existen resistencias
estructurales que derivan de la concentracion econdmica y politica. La consolidacion de la demo-
cracia depende, a su jucio, de los avances en la institucionalidad, es decir, en la fuerza del sistema
representativo pero también de los avances en la desconcentracion estructural, tanto de las es-
tructuras econdémicas como del poder. Las condiciones socio-economicas deben ser “politizadas”,
incorporadas al modelo de la democratizacion para garantizar una mayor igualdad y movilidad
social de manera que la competencia politica pluralista sea mas efectiva. La “participacion” de
todos los miembros de una comunidad requiere de ciertos niveles de equidad social para el ejerci-
cio de la propia ciudadania.*

Desde un enfoque historico-estructural, Alfredo Ramos Jimenez define la democracia co-
mo la forma hegeménica de la politica cuyo desarrollo en América Latina acompafia las distintas
etapas de formacion del Estado. La democracia es un régimen o sistema de poder en el que se
articulan las posiciones de los diversos agentes politicos y expresa asi una relacion de fuerzas es-
pecifica en los niveles politico, economico, e ideologico. La participacion de los ciudadanos resul-

ta decisiva para definir su orientacion y profundizar su alcance. La democracia supone un conjunto



de reglas de juego institucionalizadas que se elaboran en el campo politico o en la sociedad politi-
ca, ambito de confrontacion, negociacion y compromiso de los intereses sociales. Como forma
hegemonica de la politica, la democracia en América Latina es un proyecto historico que tiene dos
etapas fundamentales: 1) la afirmacion de lo nacional-popular, etapa que supera la democracia
restringida del siglo XIX al ampliar las bases sociales mediante un proceso de integracion de nue-
vos sectores; 2) la afirmacion de lo democratico que emerge luego del fracaso de los regimenes
autoritarios y populistas. La democratizacion implica la institucionalizacion de determinadas for-
mas politicas, como los partidos, indispensables para el funcionamiento institucional. Es necesario
distinguir la sociedad politica como ambito diferenciado del Estado y de la sociedad civil, no sola-
mente por ejercer un papel de mediacion entre los distintos actores politicos sino porque en ella se
procesan los mecanismos politicos e institucionales para la resolucion de los conflictos y por lo
tanto para proyectar la democratizacion del sistema en su conjunto. La democracia también es la
forma institucional del cambio politico en la medida en que la accion de los actores sociales con-
duce a la innovacion de las estructuras de socializacion y participacion politicas cuyo objetivo es la
democratizacion de la politica y de la sociedad. La naturaleza competitiva de una participacion
amplia de los ciudadanos impulsa el cambio politico. Este enfoque replantea el papel de la politica
en los procesos de democratizacion y sefiala la importancia de los partidos politicos como la fer-

ma moderna de la politica.’®

Otro aspecto de la discusion sobre la viabilidad de la democracia en América Latina se re-
laciona con el intento de formular alguna tipologia que incluya las democracias emergentes en
Asia, Africa, América Latina y Europa Oriental de este ultimo cuarto del siglo XX. En contraste
con las democracias representativas e institucionalizadas del mundo desarrollado, los nuevos regi-
menes democraticos, con una dinamica politica particular e impactos sociales diferentes, con ca-
racteristicas de los regimenes autoritarios precedentes o modos particulares de transicion demo-
cratica, se caracterizarian, segiin Guillermo O’Donnell como “democracias delegativas”. Con este
concepto se pretende poner de relieve una concepcion y practica del poder ejecutivo que, por de-
legacion del electorado, actia arbitrariamente; las democracias delegativas no presentan condicio-

nes apropiadas para la creacion y fortalecimiento de las instituciones politicas u organismos publi-



cos con suficiente autonomia para el control de la legalidad del Ejecutivo. El reconocimiento de
que los Estados estan entrelazados con sus sociedades respectivas de complejas y variadas mane-
ras y que esa insercion conduce a que los rasgos de cada uno de ellos y de cada sociedad tengan
un enorme influjo sobre el tipo de democracia pasible de consolidarse (si es que se consolida o
sobre la consolidacion o fracaso de la democracia a largo plazo) es el punto de partida de este

planteamiento.®

La construccion institucional, las condiciones bajo las cuales el funcionamiento de la de-
mocracia debe institucionalizarse, es decir, alcanzar un nivel de regularidad que dé estabilidad al
sistema son los ejes del debate sobre la consolidacion de la democracia en América Latina. La idea
de elecciones libres y competitivas asi como la existencia de libertades politicas y sociales resultan
insuficientes a la hora de analizar las democracias latinoamericanas actuales. La existencia de re-
glas formales no refleja los mecanismos segin los cuales se realiza la interaccion politica entre
Estado y Sociedad y no siempre hay concordancia entre las reglas e instituciones y la conducta y
expectativa de los individuos. En este sentido, O 'Donnell llama la atencion sobre la existencia de
“reglas informales”, en muchos casos, altamente institucionalizadas, que remiten a conductas poli-
ticas igualmente “racionales” pero que tienen otro origen. En muchas sociedades formalmente
democraticas existen instituciones informales que gravitan directamente en el funcionamiento del
sistema y desvirtuan su caracter institucional. Es el caso del clientelismo y en forma mas general
el particularismo; este concepto relacionado con las practicas neopatrimonialistas del poder,
significa que no hay una clara distincion entre la esfera publica y la privada. El particularismo fun-
ciona simultaneamente con la vigencia de las reglas formales que atienden tedricamente objetivos
universalistas y de orden publico, creando condiciones de inestabilidad cuando una crisis agudiza
la falta de concordancia entre las reglas e instituciones formales y la conducta de los individuos.’

La falta de control mutuo que ejercen las instituciones para garantizar la vigencia del inte-
rés general por sobre los intereses particulares y que O'Donnell denomina “rendicion de cuentas
horizontal” es un aspecto relevante del funcionamiento institucional sobre el cual se concentra
buena parte de la investigacion sobre la consolidacion de la democracia en América Latina. La

distancia entre las reglas formales (elecciones, por ejemplo) y la manera en que funcionan las insti-



tuciones politicas permeadas por el particularismo, contribuye al ejercicio delegativo, no represen-
tativo, de la autoridad politica. Un “ejecutivo cesarista, plebiscitario” que gobierna sin control de
otras instituciones, refuerza tendencias autoritarias, no democraticas. El Poder Legislativo y el
Poder Judicial, también manipulados por intereses particularistas dejan de ejercer el control y la
responsabilidad politica que les compete.® Si a esta situacion agregamos las condiciones de gran
desigualdad economica y social, resulta evidente que cualquier teorizacion que se haga sobre la

democracia latinoamericana debe dar cuenta de estas particularidades.

El concepto de gobernabilidad reaparece en los trabajos que analizan el tema de la demo-
cracia latinoamericana no ya como expresion de una perspectiva conservadora acerca del orden
social y segun la cual el exceso de demandas y expectativas creadas por la democracia, expectati-
vas que el Estado no puede satisfacer, seria la causa de las crisis de ingobernabilidad. En las socie-
dades latinoamericanas el concepto de gobernabilidad se asocia a la construccion democratica, a
la estabilizacion de las instituciones, ya sea en paises que han estado sometidos a un régimen de
autoritarismo militar 0 no, pero que en su conjunto se encuentran bajo la presion de demandas
socio-econdmicas y politicas de mayor participacion. La gobernabilidad atafie no solo al ejercicio
del poder del Estado, a su eficacia administrativa, sino que “tiene que referirse también a las con-
diciones sociales necesarias para que esa racionalidad del poder pueda desempeiiarse con eficacia,
legitimidad y con respaldo ciudadano. Por ello, tal como lo establece Tomassini, la gobernabilidad
se refiere a la capacidad de la autoridad para canalizar los intereses de la sociedad civil, a la
interaccion que se da entre ambos, para alcanzar el desarrollo econémico. Agregariamos, para la
construccion de una democracia politica, de una sociedad democrética en América Latina.” °

En la doble dimension Estado-Sociedad, en la interaccion entre ambos niveles, el concepto
de gobernabilidad adquiere nuevo sentido para la practica democratica. Otra definicion en la mis-
ma direccion afirma que es “la obtencion de la forma especifica de articulacion del Estado con la
sociedad en la cual se reconozca que el problema de la administracion eficiente no puede ser diso-
ciado del problema politico, o sea, el problema de garantizar también una operacion democratica
del Estado”... es decir, el reconocimiento de que “el Estado es la arena en la que deben encontrar-

se los diferentes intereses, intereses divergentes y conflictivos”. De ahi la importancia de la rela-



cion “entre el funcionamiento del sistema de gobierno y el sistema de partidos”, es decir, el ajuste
institucional “de la coexistencia de intereses multiples y proyectos alternativos sobre la accion del
Estado.”’® En la misma perspectiva de la relacion Estado-Sociedad pero distinguiendo la media-
cion de la sociedad politica encarnada principalmente en los partidos politicos, la gobernabilidad
podria definirse como la correspondencia de las relaciones entre esos tres planos del sistema, rela-
ciones de autoridad que se generan de arriba hacia abajo (direccion y control social) y relaciones

de ciudadania, de abajo hacia arriba (legitimidad)."!

La capacidad del gobierno para canalizar las demandas y resolver conflictos se debe co-
rresponder con la autonomia de las instituciones en cuanto a los intereses que representan. Los
partidos politicos, como mediadores entre la sociedad y el Estado deben asumir su funcion de arti-
culacion de intereses, es decir, la representatividad que se manifiesta en la participacion o movili-
zacion; pero como agregacion de intereses, los partidos politicos deben sumar condiciones de efi-
ciencia gubernativa. Y en esa medida es posible la institucionalizacion del sistema partidario. De
otra manera surge el pretorianismo, situacion en la que cada fuerza social recurre en la arena
politica a los recursos de que dispone, y que en América Latina se ha manifestado reiteradamente

con la intervencion militar. '

Democracia y cultura politica

Segiin José Alvaro Moisés," la primera generacion de estudios de la transicion, para supe-
rar el determinismo de las teorias de la modernizacion y el desarrollo politico, se habria fundamen-
tado en la teoria de la “eleccion racional” (racional choice) de la accion politica por parte de los
“actores sociales relevantes”, complementada con la teoria de los juegos y su idea de la
“interacciOn estratégica”. Estas categorias se agregaron a la nocion de “incertidumbre” que acom-
pafiaba la instalacion de las “democracias inciertas” y a las condiciones o circunstancias que en-
vuelven el origen de los procesos, para construir un modelo explicativo de la transicion democrati-
ca y su orientacion. A la crisis de los “regimenes no democraticos” se sumaba, por tanto, la res-

puesta de los diferentes actores y “las nuevas democracias serian aquello que los actores politicos



relevantes logran hacer de ellas en situacion de incertidumbre...la capacidad de las élites para
construir el régimen democratico percibido como la mejor alternativa posible.” '

Este enfoque trata, en suma, de rescatar la autonomia de accién de los actores y su capaci-
dad para producir cambios pero no toma en cuenta la influencia de factores de mas largo plazo,
menos inciertos, pero que influyen en la eleccion de los actores en la transicion y posterior estabi-
lidad democratica. Como vimos mas arriba, O'Donnell hace mencion a la interferencia de “reglas
informales”, en particular la vigencia del clientelismo o la nocion mas amplia de particularismo,
sobre el funcionamiento de las instituciones formales y su concepto de “democracias delegativas”
pretende dar cuenta de esa situacion; pero no analiza sus implicaciones o sus causas, es decir, “los
legados tradicionales” (patrimonialismo, elitismo, clientelismo, etc.) relevantes a mediano y largo
plazo para explicar actitudes y comportamientos politicos; se trata de factores de indole estructu-
ral asi como historico-culturales, y no meramente “reglas informales”. La accion politica traduce
condicionamientos sociales (familia, clase, grupo, sexo, etc.) pero también tradiciones politico-
culturales que se agregan a los nuevos patrones que surgen en América Latina con los cambios
producidos por la transicion y que tienen raices en las condiciones de extrema desigualdad en que
viven las nuevas democracias. Las construcciones institucionales se llevan a cabo a partir de tradi-
ciones politicas preexistentes, dentro de esas tradiciones y dentro de las circunstancias historicas

que le sirven de telon de fondo.'®

Un concepto que adquiere relevancia en los estudios politicos y socioldgicos sobre la de-
mocracia es el de cultura politica. La complejidad de las relaciones entre la estructura social, el
sistema politico y los marcos culturales con los que los individuos interpretan la realidad social y
guian sus acciones encuentra en el analisis cultural un nuevo campo de investigacion. La reformu-
lacion déi concepto de cultura en relacion con el anlisis politico y social pretende superar la dico-
tomia entre cultura y relaciones sociales al afirmar que son nociones interdependientes y que se
refuerzan mutuamente. “La cultura ha de entenderse como la dimension simbolica o expresiva de
la conducta social que goza de la misma 'realidad’ que los considerados hechos sociales

(&3]

‘objetivos™.'® Sin entrar en un analisis mas exhaustivo sobre el estado actual de la discusion tedri-

ca sobre la relacion cultura-politica, existe consenso alrededor de la idea de que “la cultura se con-



solida firmemente como un elemento central en la construccion de las identidades de los individuos
y grupos sociales”. Los individuos se convierten en actores politicos al proyectar su vision del
sistema politico en su conjunto y su posicion dentro del mismo. Los acontecimientos politicos
concretos adquieren significados que, al ser compartidos, constituyen el marco que impulsa la ac-
cion colectiva, de modo que “la cultura politica es el conjunto de significados compartidos de la
vida politica” y es un elemento fundamental para comprender y explicar las caracteristicas y el
funcionamiento de las instituciones y de los sistemas politicos."’

Al superar el enfoque clasico que hace de la cultura un elemento estatico que actia basi-
camente como factor de cohesion social, orden y consenso, los nuevos estudios culturales, influi-
dos por la teoria de los significados (semiotica) proporcionan una vision mas dinamica de la rela-
cion entre cultura y politica. El conjunto de significados acerca de la vida publica compartidos por
una sociedad determinada y que conforman la cultura politica es producto de la interaccion social
a lo largo de procesos historicos concretos. Como conjunto de habitos o visiones del mundo que
derivan de ese conjunto de significados compartidos, la cultura proporciona los recursos para la
accion social y se manifiesta a través de “estrategias” definidas. Las “estrategias de accion” o los
modos persistentes de ordenar la accion a lo largo del tiempo son el resultado de la cultura y las
preferencias politicas que alimentan la accion politica emergen de ese universo cultural que refleja
la interaccion social.'®

Los valores, en sentido muy amplio, que sustenta una sociedad y reflejan el proceso histo-
rico de formacion politica e institucional, de organizacion econdémica y social y cuya reproduccion
a través del tiempo orienta el desarrollo del conjunto, pueden reforzar u obstaculizar la conforma-
cion de una sociedad democratica. La persistencia de instituciongs “informales”, como el particu-
larismo sefialado por O'Donnell y que se refleja en el clientelismo y el personalismo de las relacio-
nes politicas, contribuye a mantener el caracter autoritario de las democracias latinoamericanas.
El fortalecimiento de las instituciones requiere una vision compartida de los valores democraticos,
particularmente el reconocimiento de las diferencias. El concepto de pluralismo, analizado por
Sartori , expresa el contenido fundamental de la democracia que explica la existencia de partidos
politicos; en contraposicion a la idea de homogeneidad, unanimidad, de orden cerrado e inamovi-

ble, una visién pluralista que acepta la existencia de partidos se basa en la tolerancia, en el reco-
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nocimiento de la diversidad de opiniones e intereses. Es un principio o valor que no se reduce a un
criterio de nimero y que debe definirse en tres niveles: cultural, societal y politico. “Una cultura
pluralista implica una vision del mundo basada, en esencia, en la creencia en la diferencia ynoenla
semejanza, el disenso y no la unanimidad, el cambio y no la inmutabilidad”."® El pluralismo politico
sefiala “la diversificacion del poder”, existencia de grupos independientes y la idea que mejor tra-
duce el pluralismo es el disenso, entendido no en contraposicion a consenso ni equivalente a con-
flicto. En una comunidad politica que reconoce la diversidad y el pluralismo, el disenso es la ex-
presion de ese estado. Si el conflicto permanente conduce a la destruccion, la biisqueda del con-
senso es el reconocimiento de la “unanimidad pluralista”, el reconocimiento de que los partidos
son divisiones compatibles con la unidad y no destructores de la misma. El pluralismo politico
supone también secularizacion de la vida social, es decir, la separacion clara de las diferentes esfe-
ras y la constitucion de asociaciones voluntarias y autonomas, no ligadas a principios consuetudi-
narios.?® En resumen, tolerancia, consenso, disenso y conflicto son los conceptos que se engloban
bajo el mas amplio de pluralismo y permiten la existencia de partidos y no de facciones politicas.
Su enraizamiento historico-cultural, sin embargo, se articula con la supervivencia de conductas
que derivan de otras articulaciones politico-culturales dando lugar a modalidades caracteristicas de

los sistemas politicos de América Latina no siempre proclives a la afirmacion del pluralismo.

Democracia, representacion politica y legitimidad.

Las dificultades de consolidacion democratica no solo estan ligadas a la influencia de fac-
tores historico-cuiturales que condicionan la accion politica sino también a los cambios estructura-
les que se han operado en las ultimas décadas y que tienen una profunda repercusion politica.
Existe una amplia bibliografia sobre estos cambios en el contenido y la forma de la politica, cam-
bios que reflejan las tendencias subyacentes a las grandes transformaciones producidas a partir de
la caida del Muro de Berlin, el proceso de globalizacion y la difusion de politicas econémicas neo-
liberales simultaneamente con los procesos de democratizacion. Norbert Lechner®’ sintetiza esas
tendencias y sefiala su manifestacion en el modo de hacer y pensar la politica: 1) la nueva comple-

jidad social y funcional de las sociedades ha producido la multiplicacién de espacios auténomos
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que estan regulados por logicas especificas. Esta segmentacion de intereses materiales provoca al
mismo tiempo el debilitamiento de las bases que sustentan las identidades colectivas y la idea de
unidad de la vida social. Si la politica cumple el papel de fuerza integradora de lo social, esta nue-
va diversidad estructural le ha hecho perder capacidad de articulacion y su ritmo no se acompasa
al tiempo de los diferentes campos sociales; 2) la preeminencia del pensamiento econémico que se
sustenta en los mecanismos del mercado ha dado lugar a una nueva sociabilidad cuyas normas
reflejan los principios del mercado (calculo racional, individualismo, eficiencia, competitividad,
productividad). Frente a la tradicion comunitaria se imponen los intereses individuales. Una nueva
connotacion adquiere la distincion entre la esfera publica y la privada como consecuencia de la
influencia del mercado y la relacion Estado-Sociedad cambia también de contenido. El Estado
pierde su condicion de sintesis de la unidad social en funcion de una creciente racionalizacion de la
gestion publica y de calculos de eficiencia. La cuestion de la democracia no puede desvincularse
de la crisis del Estado, no solo econdémica sino del Estado en su funcion reguladora de la vida so-
cial, crisis que se ha caracterizado también como de “privatizacion del poder publico”. La hetero-
geneidad estructural de las “democracias delegativas” conlleva, a su vez, la superposicion de ras-

gos autoritarios y democraticos que limitan sus posibilidades de representatividad y legitimacion.”

En el contexto de este clima de pérdida de centralidad de la vida politica, las instituciones
representativas se ven envueltas en una crisis a la que no son ajenos los nuevos procesos de co-
municacion. Como lo expresa Marcos Novaro, la cultura de la imagen se ha impuesto a la politica
modificando los codigos de la representacion y generando un mayor particularismo que obstaculi-
za la posibilidad de aglutinar intereses y elaborar consensos. La crisis de representacion politica y
del modelo tradicional de accion partidaria en el marco de la crisis economica y de frustracion de
expectativas ha hecho surgir, en las nuevas democracias, tendencias populistas y personalistas en
las relaciones politicas. Los liderazgos carismaticos, distanciados de sus partidos y de conducta
pragmatica que logran articular nuevos vinculos con amplios sectores en disponibilidad por la dis-
persion de las identidades colectivas, condujo a la caracterizacion de “neopopulismo”. Esta forma
de representacion del nuevo populismo refuerza la tendencia delegativa que demanda autoridad y

eficacia, una relacion directa entre electores y elegidos, descalificando otro tipo de mediaciones.
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Los medios de comunicacion, en particular la television, no son ajenos a estos cambios y se han
convertido en las nuevas formas de mediacion; el nuevo estilo de representacion se basa mas en la
imagen que en adhesiones partidistas o programaticas. En esta forma de “democracia audiovisual”,
la representacion politica adquiere un nuevo contenido que modifica también el concepto de legi-
timidad. La legitimidad politica fundada en principios de gobierno, en instituciones con participa-
cion que se traduzcan en representacion, es reemplazada por una nueva legitimidad que se basa en
el vinculo de representacion entre electores y elegidos. A su vez, las reformas estructurales imple-
mentadas por los nuevos gobiernos democraticos modifican el estilo de la gestion piblica introdu-
ciendo criterios técnicos y empresariales en detrimento de la deliberacion y el consenso. De un
estilo de representacion tradicional fundado en partidos de masas, un Estado distribucionista y
mecanismos populistas de agregacion de intereses y demandas, se pasa a un estilo personalista y
egjecutivista que da cuenta de las transformaciones registradas en los partidos, las identidades, las
formas de competencia y la gestion publica. *

(Se ha operado un cambio en la representacion? La delegacion, la comunicacion, la
“teatralizacion” ;podrian considerarse aspectos particulares de esa nueva forma de representacion
que crea nuevos vinculos de identificacion, nuevos liderazgos y produce una repolitizacion de
amplios sectores sociales? Esta nueva forma de representacion funciona mas como representacion
simbolica que siguiendo la identidad partidista y tiene el efecto de unificar una realidad chial hete-
rogénea, refiriéndola a un actor simbolico que apela a nuevos recursos de identidad y se ve refor-

zada por la debilidad de las instituciones **

La personalizacion de los vinculos politicos que modifica las nociones de representacion y
legitimidad despliega, entonces, una nueva forma de identificacion entre los ciudadanos que supera
las identidades partidistas, permitiendo unificar sectores sociales heterogéneos en torno a lideraz-
gos de contenido simbolico alimentados por la logica de la imagen. ;Se trata de una nueva version
del populismo historico? Marcos Novaro®® traza una linea de distincion muy clara entre el popu-
lismo historico y el populismo actual. La aparicion del populismo en América Latina esta ligada a
la acelerada transformacion economica y social de los afios 40 y 50 que requeria la incorporacion

politica de amplios sectores sociales, aun no totalmente diferenciados sectorialmente. De ahi la



agregacion de una gran diversidad de intereses en términos de “pueblo” y su reivindicacion
“nacional”. Como “forma particular de agregacion politica” y por su “estilo movimientista”, el
populismo historico logro articular los antagonismos socio-econdmicos, étnicos, culturales, terri-
toriales, etc. y dio lugar a una identidad muy consistente que abarcaba todas las esferas de la vida
de los individuos. Reflejaba identidades politicas, culturales y de intereses econémicos y el lider
“encarnaba” los valores y aspiraciones del pueblo; esta identidad le dio su capacidad de moviliza-
cion al constituirse una unidad social homogénea y le permitio la creacion de instituciones repre-
sentativas para incorporar las nuevas demandas sociales.

Los liderazgos “neopopulistas” surgen también en un momento de crisis econdomica y
transformacion social pero simultaneamente con el debilitamiento de la capacidad de agregacion
de las organizaciones tradicionales o de las instituciones estatales creadas por el populismo histori-
co. Los cambios estructurales producidos en las décadas de los 80 y 90 provocaron “la fragmen-
tacion de los sectores de intereses organizados, inestabilidad y fluidez en el mercado laboral, inter-
conexion de conflictos sectoriales”, crisis economica del Estado y déficit de las instituciones politi-
cas. Su consecuencia es la desarticulacion de las identidades y agrupamientos de intereses tradi-
cionales acarreando una crisis en los partidos politicos. A diferencia de las sociedades del populis-
mo historico, cuya fluidez politica y social en ascenso demandaba un proceso de agregacion e in-
tegracion, las nuevas realidades sociales sufren un proceso de desarticulacion, de debilitamiento
institucional, en las que la representacion del interés general se debilita produciendo, en cambio,
las “solidaridades locales y las demandas puntuales”, “tendencias a la activacion politica no insti-
tucional” junto a la “desactivacion y retiro a la vida privada”. Se despolitiza la sociedad en una
especie de ruptura del cordon umbilicar que vincula a los actores sociales organizados con las
instituciones de la politica.

Bajo estas circunstancias, la representacion y las identidades tienen otro origen. La crisis
estructural reciente ha desdibujado el clivaje que definia al populismo histérico y la compleja dife-
renciacion social ha debilitado sus caracteristicas de identidad y representacion. Ante la crisis de
las instituciones tradicionales, los nuevos lideres populistas deben articular intereses mas diferen-
ciados apelando a una representacion que debe traducir las demandas y expectativas en politicas

concretas, efectivas y que satisfagan intereses especificos. Esto requiere la difusion de imagenes y
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el recurso a la “massmediatizacion”. La satisfaccion de intereses tan heterogéneos y la incapacidad
de las instituciones representativas para canalizarlos lleva a una concentracion del poder, debili-
tando alin mas el proceso de institucionalizacion democratica. Sin embargo, a diferencia del popu-
lismo historico, la accion de los nuevos lideres populistas esta orientada al control de las deman-
das y la movilizacion, como una manera de facilitar la aplicacion de los programas econémicos,
neutralizando los conflictos potenciales. En ese sentido, el caricter autoritario, antipluralista y
conservador del neopopulismo comparte una cierta “tradicion cultural” con los populismos histo-
ricos.?®

Desde el punto de vista de la consolidacion democratica, el surgimiento del neopopulismo
se produce en un contexto de debilidad institucional y emergencia econémica y las consecuencias
son el debilitamiento de los partidos, el relegamiento del Poder Legislativo y la manipulacion del
Poder Judicial. Sin embargo, los limites de esta modalidad de régimen politico estan planteados
por dos factores: la corrupcion generalizada y la creciente desigualdad social que acarrea la apli-
cacion de las politicas de ajuste estructural. Frente a ello, la recomposicion de los partidos politi-
cos redefiniendo su funcion en la sociedad abre un espacio a la recuperacion de condiciones que

garanticen la consolidacion de la democracia en América Latina.

Partidos, familias politicas y sistemas de partidos.

La cuestion de la democracia y su consolidacion en América latina, su conceptualizacion a
partir de las instituciones que la definen como régimen politico y de las condiciones para su viabi-
lidad, involucran necesariamente a los partidos politicos. La competencia electoral como principal
medio de acceso al poder parece haberse instalado definitivamente en los paises latinoamericanos
después de las experiencias dictatoriales y los intentos de golpe de estado mas recientes. Los par-
tidos politicos como actores principales en el proceso de revalorizaciéon democratica se encuen-
tran, sin embargo, sumergidos en una profunda crisis.

Cualquiera que haya sido el enfoque para su estudio?” hay consenso en afirmar que los par-
tidos politicos estan estrechamente vinculados al desarrollo del sistema democratico, esto es, a la

ampliacion de las libertades politicas, de los derechos ciudadanos, a la competencia por el poder.
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Los partidos politicos son una forma de la politica que se corresponde historicamente con la for-
macion de los estados nacionales y la necesidad de canalizar las demandas sociales. De ahi su triple
funcién: 1) constitucion del campo politico, es decir, del espacio para procesar pacificamente los
conflictos a través del doble proceso de socializacién y participacién politica; 2) integracién
nacional y construccion del Estado que implica ejercer la representatividad politica, integran-
do o incerporando a los ciudadanos en el ejercicio de sus derechos; 3) legitimacién del sistema
politico democratico en la medida en que los partidos politicos movilizan a los diversos actores
sociales.?®

Si partimos de la definicion mas amplia de los partidos politicos como organizacion de
intereses y canales de participacion politica cuya accion tiende a reforzar las identidades colecti-
vas, la resolucion de conflictos y la integracion , se hace mas evidente la importancia de su relacion
con el proceso historico de formacion del Estado. Los partidos politicos fueron el resultado de la
institucionalizacion de conflictos que expresan contradicciones sociales de distinta dimension y
que se constituyen en verdaderos clivajes historicos.?” Tanto las fracturas estructurales de origen
econémico, social o cultural, como los factores institucionales derivados de la ampliacion del su-
fragio y el desarrollo de instituciones democratico-representativas conforman “una situacién his-
torica de interaccion” que condiciona desde su origen la naturaleza y rol de los partidos politicos.
No sera igual la naturaleza de aquellos partidos que emergen como expresion de la coinpetencia
politica en sociedades de creciente diferenciacion estructural y pluralismo ideologico que aquellos
cuya aparicion se produce en sociedades de rigida organizacion jerarquica, de escasa diferencia-
cion estructural y fuerte control politico e ideologico.*

Siguiendo los estudios de Seymour Lipset , Stein Rokkan y Daniel-Louis Seiler, Alfredo
Ramos Jiménez sistematiza y reformula, desde un enfoque historico-conflictual, el origen y desa-
rrollo de los partidos politicos latinoamericanos.”" Tres grandes fracturas historicas configuran el
desarrollo de los partidos politicos en América Latina, fracturas que dieron lugar a tres revolucio-
nes: oligarquica, nacional-popular y democritica. En ese proceso historico que involucra la
formacion de los estados nacionales y el desarrollo econdémico y social, los clivajes o conflictos se

articulan alrededor de un eje estructural y un eje funcional El primero tiene que ver con las
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contradicciones socio-econoémicas y el proceso de integracion nacional y el segundo con la cons-
truccion del Estado y las contradicciones socio-culturales. La revolucién oligirquica se define
por las contradicciones grandes propietarios-burguesia, gran burguesia-pequefia burguesia (eje
estructural) y las contradicciones /glesia-Estado (eje funcional). La revolucién nacional-popular
expresa los conflictos burguesia-clase obrera, oligarquia-masa popular (eje estructural) y el en-
frentamiento /mperialismo-Nacion (eje funcional). La revolucion democritica se desarrolla en
términos de la confrontacion Estado-Mercado (eje estructural) y en la dicotomia autoritarismo-
democracia (eje funcional).

En cada instancia historica, la relevancia de uno u otro clivaje depende de las condiciones
especificas de cada sociedad. De tales clivajes emergieron “familias de partidos” cuya diferen-
ciacion interna se fue produciendo en funcion de nuevos clivajes aparecidos en el curso del proce-
so de creciente complejidad estructural y conflictos politicos. De ahi la “familia oligdrquica” y
sus partidos conservadores y liberales en el siglo XIX, la “familia socialista” y los partidos so-
cialistas y comunistas que acompafian el enfrentamiento burguesia-clase obrera como resultado del
desarrollo industrial;, la “familia popular-nacional”, cuyos partidos nacionalistas y populistas
expresaban los conflictos internos entre oligarquia y masa popular asi como la nueva dimension de
la politica internacional en términos de imperialismo-nacion. La “familia democratica”, de mas
reciente formacion, se inscribe en el conflicto que opone autoritarismo-democracia. A este clivaje
que define el proceso politico en las décadas de los 70 y 80 se superpone la confrontacion Estado-
mercado que refleja el eje estructural de la revolucion democratica. La crisis economica que ha
derivado en una serie de ajustes estructurales es el contexto en el cual el proceso politico va defi-
niendo nuevos actores, nuevas identidades. A los partidos politicos que pertenecen a la familia
democratica, socialdemocratas y democristianos se suman los partidos populistas, radicales, socia-
listas, liberales y conservadores que se insertan en la competencia politica bajo la presion de las

nuevas circunstancias econdémicas y sociales.

Realineamientos y reformulaciones programaticas e ideologicas acompaiian la crisis de los
partidos politicos que buscan adaptarse a los nuevos clivajes. En este proceso, el fendmeno mas

evidente es el de la “crisis de identidad”, en qué medida los partidos politicos continian cumplien-
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do la funcion de “agregacion de intereses y demandas” en sociedades cada vez mas fragmentadas y
en las que se cruzan demandas sectoriales de intereses especificos. Tanto desde un punto de vista
ideologico como organizativo, es decir en el nivel del proyecto y de la organizacién, los partidos
politicos se ven sometidos a la presion e influencia de las transformaciones mas recientes que se
manifiestan en al “desdibujamiento de las lineas de division “ de clase, “la difusion de orientacio-
nes cada vez mas laicas y el consumo de masas” *2

Algunos criterios que sirven de base a las tipologias elaboradas sobre los partidos politicos
estan perdiendo significacion ante las modalidades contemporaneas de la participacién politica y
los cambios ideologicos. Tanto en el eje estructural que refleja el conflicto Estado-mercado, como
en el eje funcional autoritarismo-democracia, se perciben nuevos clivajes en torno a las nuevas
contradicciones derivadas de la reestructuracion economica actual, como el crecimiento del de-
sempleo y la expansion del fendmeno de la corrupcion. La crisis de los partidos politicos se inscri-
be en el contexto de estas nuevas condiciones economicas, sociales, politicas y culturales del mun-
do contemporaneo que llevan a la necesidad de reorientaciones programatico-ideologicas, a la
busqueda de nuevos consensos y nuevas formas de representacion y participacion.

Historicamente, al expresar los intereses y demandas de los diferentes sectores sociales, los
partidos politicos se convirtieron en unidades politicas organizadas, de contenido ideoldgico con-
sistente reflejado en un proyecto y con vocacion de poder. Los cambios recientes en la sociedad y
economia de los paises latinoamericanos han creado nuevas condiciones politicas que se reflejan
en el modo de accionar de los partidos politicos. No solo el proyecto y la organizacién son los
factores de movilizacion social que pueden permitir el acceso al gobierno. A la necesidad de re-
formular principios, valores y orientaciones se suma el desafio que implican las nuevas reglas del
“marketing politico”. La importancia de la imagen mas que el discurso, la penetracion de los me-
dios de comunicacion por parte de los grupos de interés, la “desmovilizacion politica” como con-
secuencia del auge de la video politica, estimulan la busqueda de nuevos recursos para el recluta-
miento de electores. En este sentido cobra fuerza la aparicion de una nueva tendencia en los parti-
dos politicos, definida por Kirchheimer como “partidos atrapa-todo” (catch-all parties). Los ras-
gos de esta tendencia se pueden aplicar a todos los partidos en la medida en que se va imponiendo

el interés electoral: 1) atenuacion del contenido ideologico original; 2) reforzamiento de los lide-
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razgos de los partidos ya que dichos liderazgos necesitan de una creciente autonomia de la organi-
zacion partidista para aumentar el apoyo; 3) redimension del papel de los afiliados y militantes; 4)
tendencia a subrayar menos la relacion del partido en una clase especifica o una clientela particular
en favor de un partido que tiende a reclutar votos de todos los sectores de la poblacion; 5) apertu-
ra hacia una gran variedad de grupos de intereses autonomos respecto al partido. En sintesis, una
tendencia al pragmatismo tanto en aquellos partidos de arraigada estructura programatica y orga-
nizativa como en los mas flexibles e individualistas.*

Tanto por las condiciones historicas de su aparicion como por su organizacion y contenido
programatico-ideologico, los partidos politicos han influido en la conformacion de los sistemas de

partidos y su interaccion ha ido delineando sus rasgos especificos. Los sistemas de partidos son asi

LN 11
b

“el resultado de las interacciones competitivas entre las unidades que lo compone el sistema

esta influido por la naturaleza de los partidos que lo componen y el modelo de interaccion del sis-
tema influye en la naturaleza y el comportamiento de sus unidades particulares” ** De igual mane-
ra que para estudiar los partidos politicos, el analisis de los sistemas de partidos es suceptible de
distintos enfoques. Un enfoque “genético” relacionado con la dimension histérico-conflictual se
basa en las lineas de fractura politico-social o cultural que dieron origen a los partidos y a la con-
formacion de los sistemas de partidos®™ La complejidad de los clivajes historicos incide en las ca-
racteristicas del sistema de partidos; la identidad de los distintos sectores sociales con una organi-
zacion partidista no responde siempre a un solo nivel de intereses y puede haber superposicion de
varias lineas de ruptura. Si bien la estructura social y la cultura determinaron las principales fractu-
ras historicas, la interaccion entre la estructura social y la organizacion politica e ideologica crea
condiciones para reforzar solidaridades e identidades partidistas. Esto explicaria la supervivencia
de organizaciones partidistas y de las lealtades politicas a pesar de los cambios en la estructura
social.*®

Los enfoques “morfolégicos” se basan en el nimero de partidos politicos que integran un
sistema. La clasificacion simple en “bipartidismo” y “multipartidismo” no explica las caracteristi-
cas de sﬁ funcionamiento; pero si el nimero de partidos se relaciona con la distribucion de las

fuerzas politicas y su capacidad de acceso al poder, una tipologia de los sistemas de partidos basa-

da en este enfoque puede dar cuenta no solo de su funcionamiento sino de su evolucion historica.
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El nimero de partidos permite apreciar las condiciones de mayor o menor dispersion del poder
politico pero lo que interesa es ver como se distribuye en el conjunto, la ubicacion de los partidos
en funcion de su capacidad electoral y de gobierno.

Los cambios registrados en los ultimos afios en el escenario politico sefialan una tendencia
a la fragmentacion de los partidos, aun en aquellos sistemas caracterizados por un fuerte biparti-
dismo e incluso dentro del monolitico sistema de partido hegeménico como el mexicano. Esta
circunstancia hace relevante la consideracion de algunos aspectos que influyen en la dinamica del
sistema y en su funcionalidad democratica. Tanto en un sistema bipartidista como multipartidista,
por ejemplo, la presencia de partidos pequefios cobra mayor importancia en funcion de la disper-
sion de las identidades partidistas como consecuencia de los cambios estructurales y por su capa-
cidad de negociacion e influencia para decidir coaliciones que definan un resultado electoral. En
este sentido los criterios que definen un sistema multipartidista pueden arrojar luz sobre el funcio-
namiento actual de los sistemas de partidos.

En la tipologia elaborada por Sartori®’ sobre los sistemas de partidos nos interesa destacar
la distincion que establece en el campo del multipartidismo entre pluralismo moderado y plura-
lismo polarizado. El eje de la distincion es la variante ideoldgica y como su mayor o menor inci-
dencia desencadena tendencias centripetas o centrifugas. En el pluralismo polarizado se registra la
presencia de partidos anti-sistema y la oposicion interpartidista se distribuye en oposiciones exclu-
yentes. La distancia ideologica entre los partidos favorece las tendencias centrifugas y los riesgos
de crisis; la mecanica competitiva es multipolar en la medida en que depende de un centro, ocupa-
do no necesariamente por partidos centristas, pero que sufre la presion desde la izquierda y desde
la derecha. Las oposiciones bilaterales irreconciliables desalientan las posibilidades de coalicion
alternativa y la alternancia en el gobierno solo es posible a partir de combinaciones periféricas, es
decir, partidos de centro izquierda y centro derecha bajo una tension permanente entre los extre-
mos. El pluralismo moderado, en cambio, admite la formacion de coaliciones alternativas en un
tipo de mecanica competitiva bipolar que la asemeja al bipartidismo. La distancia ideologica entre
los partidos no es tan acentuada y ésto facilita una competencia centripeta. El mayor o menor nu-
mero de partidos no modifica la dinamica del sistema en la medida en que no refleje distancias

ideologicas que arrastren tendencias centrifugas. El nimero de partidos del pluralismo moderado y
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del polarizado refleja una configuracion multidimensional o segmentada de la sociedad, un concep-
to que Sartori relaciona con la diversidad estructural de sociedades poliétnicas, multiconfesionales
y muitidimensionales. ;Podria también reflejar las condiciones actuales de los sistemas de partidos
latinoamericanos?

Al considerar los distintos sistemas multipartidistas se ha hecho también una distincién en-
tre los multipartidismos que funcionan y los inmovilistas haciendo depender su funcionamiento
democratico del caracter mas o menos homogéneo de la cultura politica del pais. La presencia de
profundas divisiones culturales de caracter religioso, étnico y localista (podriamos pensar en las
sociedades poliétnicas, multiconfesionales y multidimensionales del pluralismo de Sartori) ha favo-
recido la accidn de las élites politicas partidistas en direccion a la cooperacion, el compromiso y la
negociacion. Denominadas democracias consociativas “la profundidad de ciertas lineas de ruptu-
ra tradicionales y la organizacion y cohesion de sus respectivas subculturas ha sido y/o es tal que:
1) las élites politicas que la representan pueden desarrollar sin riesgo procedimientos de negocia-
cion consensual sin temor a perder el apoyo de los electores y de los activistas; o bien, en realidad
2) tales divisiones han sido historicamente tan profundas y organizativamente encapsuladas y ais-
ladas como para no producir de hecho conflictos y por lo tanto para facilitar la solucioén consocia-
tiva.”*®
Este criterio de analisis de los sistemas multipartidistas asi como las condiciones que se traducen
en pluralismo polarizado y pluralismo moderado son utiles para el estudio del sistema de partidos
en Brasil. Pero hay que afiadir un componente que deriva de la conformacion estructural e histori-
ca: el clientelismo. La fragmentacion del sistema de partidos responde a la peculiar dindmica de las
relaciones politicas que se han desarrollado bajo la influencia de dos factores: el particularismo
social y la centralizacion del Estado. La conciliacion de los intereses particulares y la politica del
Est_adp define, en Brasil, el clientelismo de Estado. El multipardismo no es tanto la expresion de la
multimensionalidad de la sociedad cuanto de intereses particulares cuya fragmentacion facilita el
manejo clientelista de las relaciones de poder.

La organizacion multipartidista del sistema de partidos en Brasil es tributaria de un orden
economico, social y politico en el que las instituciones representativas estan subordinadas a las

reglas de la “politica invisible”, aquella que se define por los acuerdos privados y los intercambios
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clientelistas. La fragmentacion politica que deriva del particularismo social distorsiona la represen-
tacion, favoreciendo la exclusion y los acuerdos entre las élites. El sistema de partidos en Brasil ha
oscilado histoéricamente entre el pluralismo moderado y el pluralismo polarizado. Los intentos de
bipartidismo, especialmente impulsados por el régimen militar, sélo fueron posibles bajo estrictas
medidas de reglamentacion. La tendencia “natural” del sistema ha sido hacia la fragmentacion que
refleja la dispersion del poder, la presencia activa de los intereses regionales y particulares, en un

pais, paraddjicamente, de tradicion centralizadora e intervencionnista del Estado.

Otro concepto presente en el debate sobre la mayor o menor estabilidad de la democracia
en América Latina es el del grado de institucionalizacion de los sistemas partidistas, concepto
que deja, sin embargo, muchas dudas al comparar los sistemas de partidos latinoamericanos. La
institucionalizacion de un sistema partidista implica estabilidad de la competencia entre los parti-
dos, organizaciones fuertemente enraizadas en la sociedad y el reconocimiento de los partidos y de
las elecciones como las instituciones legitimas para la eleccion de los gobernantes. Se trata de que
una practica social y las organizaciones sean reconocidas y adquieran continuidad en el tiempé.
Partiendo de este concepto, Scott Mainwaring y Timothy Scully® sefialan las cuatro condiciones
que deben prevalecer en un sistema partidista institucionalizado: 1) estabilidad y regularidad en las
reglas y la naturaleza de la competencia entre partidos; 2) los grandes partidos deben tener raices
relativamente estables en la sociedad para articular las preferencias politicas y garantizar la regula-
ridad del voto. Esto implica que los partidos deben ser coherentes en sus posiciones ideologicas
para mantener la fidelidad de sus adeptos. El cambio ideoldgico de un partido indica fragilidad en
los vinculos entre los partidos y la sociedad. 3) El acceso al poder por la via de la competencia
electoral debe estar reconocido por los principales actores politicos que de esta manera dan legi-
timidad al sistema de partidos; 4) las organizaciones partidistas deben tener independencia y auto-
nomia en relacion a los intereses particulares de sus lideres y mantener reglas precisas en su orga-
nizacion y control.**

A la luz de estas condiciones no es dificil establecer una comparacion entre aquellos siste-
mas de partidos mas institucionalizados y los sistemas partidistas incipientes o fragiles. Sin embar-

go, no parece totalmente convincente relacionar la estabilidad democratica en América Latina con
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la mayor o menor institucionalidad de los sistemas de partidos, si pensamos en paises como Chile,
Uruguay e incluso Argentina, en los que se reconoce un mayor grado de institucionalizacion par-
tidista, segun las condiciones de S. Mainwaring y T. Scully y sin embargo, la quiebra de los regi-
menes democraticos ha sido mas profunda que en paises con sistemas de partidos menos institu-
cionalizados. La institucionalizacion de un sistema de partidos depende, en todo caso, de condi-
ciones que incluyen otros niveles del sistema politico, como la influencia del Estado y de factores
que derivan de la tradicion y cultura politica.

Una breve discusion sobre los criterios esbozados por S.Mainwaring y T. Scully sobre la
institucionalizacion de los sistemas de partidos puede ser util para evaluar en qué medida los sis-
temas de partidos se conforman historicamente y su contenido o significacion (también el grado de
su institucionalizacion) depende de las transformaciones estructurales del sistema politico. El pri-
mero y segundo criterio, la regularidad en los patrones de competencia y el enraizamiento de los
partidos en la sociedad, son medidos en funcién del grado de “volatilidad” electoral, es decir, por
los cambios en el nimero de votos o bancas obtenidas por los partidos entre una y otra eleccion.
Estos criterios que expresan la conexion entre partidos, ciudadanos e intereses organizados toma
como base la diferencia de votos obtenidos por los partidos entre las elecciones parlamentarias y
preéidénciales. A mayor penetracion de los partidos en la sociedad y en la conformacion de las
preferencias partidarias corresponde una menor diferencia entre una y otra eleccion. Los ciudada-
nos se inclinan por el mismo partido en ambas contiendas electorales. Por el contrario, cuando las
identificaciones partidarias no son muy fuertes, la diferencia se acentuia mostrando poca
“fidelidad” partidista. La vinculacion de los partidos con los intereses organizados como sindica-
tos, orgéhizaciones empresariales o estudiantiles, puede ser un indicador del arraigo social de los
partidos politicos pero no necesariamente garantiza su institucionalizacion y por lo tanto la estabi-
lidad, atin cuando el apoyo de sectores sociales claramente diferenciados dé continuidad al sistema
de partidos. En cuanto a la relacion entre la coherencia ideologica de los partidos y la fidelidad
partidista no parece imprescindible hacer depender la identidad y la representacion de los intereses
sociales de principios inmutables. Los vinculos entre los ciudadanos y las organizaciones politicas

sobreviven mas alla de las transformaciones en la estructura social y la coherencia ideologica.
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La evaluacion del tercer criterio es mas problematica. La aceptacion por parte de electores
e intereses organizados de que los partidos y el proceso electoral constituyen los mecanismos de
acceso al gobierno solo es posible confirmarlo a partir de la experiencia historica y considerando la
mayor 0 menor interrupcion de la institucionalidad democratica. El “consenso democratico” se ha
extendido en América Latina pero no depende solamente del mayor o menor grado de institucio-
nalizacion del sistema de partidos. En cuanto al Gltimo criterio, la solidez de las organizaciones
partidistas como requisito para la institucionalizacion del sistema, se refiere a la lealtad y disciplina
partidista que hace de los partidos instituciones con capacidad de influir en la politica nacional. La
existencia o no de fracciones internas conspira contra la solidez de los partidos y por lo tanto en su
nivel de institucionalizacion. Este criterio no parece adaptarse a las condiciones actuales de los
sistemas partidistas en algunos paises latinoamericanos en los que el fraccionamiento de los parti-
dos, la division y la aparicion de nucleos partidistas fuera del sistema tradicional conspiran contra
la solidez de las organizaciones.*!

No hay duda de que la institucionalizacion de los sistemas de partidos y los criterios pro-
puestos por S. Mainwaring y T. Scully para su evaluacion tienen implicaciones relevantes para el
proceso politico creando condiciones favorables para la estabilidad democratica. El mayor o me-
nor grado de institucionalizacion de los sistemas partidistas permite el mejor funcionamiento del
conjunto de las instituciones representativas y la vigencia de reglas y procedimientos que atienden
al bien general y no a los intereses particulares. La “democracia de partidos” sigue siendo la alter-
nativa viable para la resolucion negociada de los conflictos y asegurar la gobernabilidad del siste-
ma pero la institucionalizacion de los sistemas de partidos depende de la interaccion de las organi-
zaciones partidistas con otros actores sociales del sistema.

Dos cuestiones mas se debaten actualmente en torno a la institucionalizacion de los parti-
dos politicos y la estabilidad democratica: la legislacion electoral y las elecciones. En el primer
caso, el sistema electoral es parte de las instituciones politicas que reflejan, a su vez, el contexto
en el que se entrecruzan las relaciones de poder; la discusion actual sobre las instituciones repre-
sentativas involucra directamente a la legislacion electoral. En cuanto a las elecciones, su caracter
democratico depende, como lo sefiala Bolivar Lamounier, de un delicado equilibrio entre incerti-

dumbre e interpretabilidad. El primero se refiere a la posibilidad de optar entre alternativas distin-
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tas segun las propuestas de los candidatos y partidos y exige independencia y autonomia. La mani-
pulacion o el fraude electoral son los mecanismos que conspiran contra este principio. El segundo
supone que el resultado electoral interpreta la voluntad de los electores en un contexto amplio de
demandas que se vinculan con el sistema politico, con la escogencia de politicas concretas, segin
las alternativas ofrecidas por los partidos. Se trata de la racionalidad del proceso electoral.? La
experiencia mas reciente indica que el triunfo electoral no es garantia para el cumplimiento de las
propuestas ofrecidas durante la campafia, de ahi que la credibilidad se ha convertido en uno de los
principios que sustenta el actual debate sobre la democracia. La crisis de credibilidad que afecta al
sistema democratico apunta principalmente a los partidos politicos y a su ambito de accion que es
el Parlamento.

Los partidos politicos en América Latina presentan rasgos comunes en su origen, organi-
zacion y desarrollo, aun cuanto “el fendmeno partidista puede ser explicado a partir del conjunto
de contradicciones-conflictos-clivajes tipicos de cada sociedad.” Las diferencias definen la ma-
nera especifica de resolucion de los conflictos politicos y reflejan la incidencia de factores como la
relacion que los partidos politicos tienen con el sistema en su conjunto o con los valores de la

cultura politica.
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