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Resumen

Los sistemas politicos de diversas democracias que
experimentaron transiciones pactadas parecen
atravesar crisis estructurales tres o cuatro décadas
después de establecerse los pactos de la transicion,
con el protagonismo de una nueva generacion

de lideres politicos y de ciudadanos. El estudio
comparado de los casos de Venezuela, Espafia y
Chile permite evidenciar la existencia de patrones
similares en estos tres paises, donde actores
politicos descontentos o marginados en los acuerdos
fundacionales emplean el descontento generado
por problemas publicos actuales para impulsar el
debate sobre «asuntos no resueltos» durante la
transicion, planteando asf una revision general de
las reglas del juego politico que puede conducir a
un reequilibramiento de la democracia, o bien a una
reversion autoritaria.
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Abstract

The political systems of several democracies settled
by pacted transitions seem to experience structural
crises three or four decades after the transition pacts,
when a new generation of political leaders and
citizens is on charge. The comparative study of the
cases of Venezuela, Spain and Chile indicates the
existence of similar patterns in these three countries,
where dissatisfied or marginalized political actors

in the context of the foundational agreements use
the popular discontent generated by current public
problems to boost the public debate on «non-solved
issues» since the transition, thus proposing a general
review of the rules of the political game that can
lead to a re-equilibrium of democracy, or even to an
authoritarian reversal.
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Introduccion

Las recientes tensiones que experimenta globalmente la democracia han propiciado
numerosos estudios sobre «populismo» (cuadruplicados entre 2015y 2019, segun Web of
Science) y diversas «reversiones autoritarias» —ver por ejemplo Mainwaring y Pérez-Lifidn
(2013); Fukuyama (2015); Diamond et al. (2015); Diamond et al. (2016); Foa y Mounk
(2017); Howe (2017); Ginsburg y Hug (2018); Levitsky y Ziblatt (2018)—. En algunos casos,
estas crisis se desarrollan en «democracias pactadas» mediante procesos aparentemente
similares, justamente tras cumplirse 3 décadas de consumarse los pactos. Dependiendo
del mayor o menor acierto con que sean gestionados, estos episodios pueden generar la
«quiebra» o el «reequilibramiento» de la democracia (Linz, 1989). Con base en lo anterior,
resulta pertinente la exploracion de las semejanzas existentes en tales casos, asi como la
formulacion de hipdtesis preliminares en torno a la existencia de ciertos factores o patrones
recurrentes. El presente estudio intenta profundizar en esta problematica mediante el
estudio comparado de los casos de Venezuela, Espafia y Chile.

Establecimiento y crisis de las democracias pactadas:

una hipotesis de trabajo

Las democracias pactadas son sistemas politicos en los que la democracia se establece me-
diante pactos entre diversos grupos politicos que han protagonizado largas e importantes
luchas (Karl 1990; Field 2008). Aunque la idea recuerda la nocion de democracias
consociacionales o consocionales —segun Lijphart, «Consociational democracy means
government by elite cartel designed to turn a democracy with a fragmented political
culture into a stable democracy» (1969:215)-, el signo diferenciador entre ambos términos
es el tipo de clivajes que buscan conciliar. Mientras las democracias pactadas concilian
divisiones eminentemente politicas en entornos culturales relativamente homogéneos,
las democracias consociacionales ocurren en entornos heterogéneos, con marcadas di-
ferencias identitarias. En todo caso, la principal motivacion de las élites para alcanzar los
acuerdos es la conciencia de los riesgos que implica la fragmentacion politica (Lijphart,
1969). Encarnacion (2015) sefiala en este sentido la importancia del aprendizaje obtenido
tras experiencias traumaticas compartidas —conflictos bélicos o dictaduras—. A su vez,
Huntington (1993) sostiene que los acuerdos de gobernabilidad se hacen necesarios
cuando ninguna de las partes cuenta con los recursos politicos necesarios para someter al
contrincante y mantener el poder:

«Political elites alter or overthrow authoritarian regimes and install and consolidate
democratic ones. Why do political elites do this? They are, presumably, acting in terms
of their interests, values, and goals as they see them. If they want democracy, they will
produce and get democracy» (Huntington, 1993: 36).
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De este modo, el equilibrio de fuerzas hace que la negociacion de reglas bésicas sea
necesaria para alcanzar la coexistencia. Dahl (1997), por su parte, recalca la necesidad
de condiciones de convivencia, tolerancia y respeto a reglas comunes entre las facciones
enfrentadas, para que se pueda producir una transicion estable, mientras Burton y Higley
(1987) argumentan que los pactos de élites (elite settlements) suelen sobrevenir tras largos
periodos de lucha entre sectores politicamente enfrentados.

Este tipo de acuerdos no esta atado a una Unica modalidad de transicién, entendiendo
por tales las que sefialan Linz y Stepan (1996): «reformas», «rupturas» y «ruptformas.
Huntington, por su parte (1994), denomina respectivamente a estos procesos como
transformation, replacement y transplacement —aparte de las vias contempladas por Linz,
Stepan y Huntington existen otras tipologias del cambio transicional (ver Jauregui 1997:
13-33)-. Si bien los pactos pueden producirse independientemente del grado de violencia
con que se desarrolle la transicion, por lo general se relacionan con las «ruptformas»
(transiciones que combinan ruptura por la fuerza y negociacion). A su vez, Horowitz (2015)
sefiala que los pactos solo son viables cuando hay negociaciones creibles entre lideres y
fuerzas politicas representativas. No basta, pues, con que haya élites politicas dispuestas a
establecer acuerdos, sino que hace falta que sean politicamente legitimas y representativas.
Dicha legitimidad es relativamente explicita en democracia, gracias al voto popular, pero
dificil de constatar en contextos autoritarios; en estos casos, solo el seguimiento masivo
que la ciudadania ofrece a la estrategia planteada por ciertos lideres puede ratificar el
caracter representativo de estos.

En Venezuela (1958), Espafia (1977) y Chile (1990) hubo transiciones que produjeron
democracias pactadas, segin sostienen diversos autores. Para Anibal Romero el sistema
democratico venezolano que nacié tras la dictadura militar de Marcos Pérez Jiménez
fue disefiado como una «democracia pactada», esto es, instituida «sobre la base de: a)
pactos y coaliciones entre actores sociales clave; b) consensos interélites; c) limitacion
programatica; d) estimulo a la participacién, pero controlada y canalizada; e) exclusién
de la izquierda marxista revolucionaria y de la derecha militarista» (Romero 2010: 206).
También los pactos de la Moncloa en Espafia permitieron elaborar una nueva constitucion
a partir de una «reforma/ruptura pactada» (Linz y Montero 1999: 105). En Chile, arduas
negociaciones fraguadas entre sectores que apoyaron la dictadura de Pinochet y las fuerzas
politicas reunidas en la Concertacion reformaron la constitucion y acordaron elecciones
libres dentro de una democracia que ha sido calificada como «semisoberana» (Huneeus
2014) y «pactada» (Godoy 1999). Ahora bien, en estos tres paises se han desarrollado
crisis importantes tres décadas después de sellarse los pactos fundacionales. En los tres
casos, la conflictividad creciente se plantea la modificacion de la constitucion y la revision
de los pactos de transicion.
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A partir de lo anterior, se plantea aqui la siguiente hipotesis: las crisis que experimentan
estas democracias 30-40 afios después de pactar la transicion se relacionan con: 1) la
disminucién de la capacidad de representacidn de los partidos politicos que protagoni-
zaron el momento fundacional; y 2) el repentino éxito, por parte de actores politicos
herederos de quienes no suscribieron el pacto fundacional o quedaron insatisfechos con sus
resultados, al plantear nuevas reglas del juego. Para explorar dicha hipotesis, se estudian
como variables principales la evolucion del sistema de partidos (composicidn por partidos,
coaliciones principales, ideologia, desempefio electoral, etc.) y las principales reglas del
juego del sistema democratico (pactos transicionales, constituciones, reglas electorales
determinantes, etc.), asi como ciertos aspectos del comportamiento electoral y de las élites
politicas en cada caso, con atencion particular a dos «momentos de andlisis»: el <momento
fundacional» y el «<momento critico». El andlisis del momento fundacional brinda especial
atencion a los pactos transicionales, la posicion de los actores politicos principales y las
reglas del juego que se acordaron, mientras que al estudiar el momento critico se evalla
el modo en que actores politicos descontentos con dichas reglas aprovechan su aparente
pérdida de vigencia para impulsar otras nuevas.

Se identifican tres niveles potenciales de crisis, dependiendo del modo en que éstas
afectan la vigencia de las reglas del juego pactadas durante el momento fundacional:

Nivel 1 - Contextual: la sociedad pierde apego a los valores que encarna el momento
fundacional y que sustentan el sistema democratico vigente. Esto se constata mediante
estudios de opinion publica (esta caracterizacién es elaborada a partir de Foa y Mounk,
2017; Levitsky y Ziblatt, 2018; Ginsburg y Hug, 2018)

Nivel 2 - Sistémico: el sistema de partidos se modifica sensiblemente y los resultados
electorales conducen el sistema de partidos a un pluralismo pluralizado (esta caracterizacién
es elaborada a partir de Linz, 1989; Ginsburg y Hug, 2018).

Nivel 3 - Estructural: el cambio de reglas del juego se traduce en cambios consti-
tucionales o de régimen politico (esta caracterizacion es elaborada a partir de Linz, 1989;
Elkins et al, 2009; Ginsburg y Hug, 2018).

En general, una crisis estructural (nivel 3) requerird el desarrollo previo de crisis
contextuales (nivel 1) y sistémicas (nivel 2). En todos los casos —especialmente en crisis
de nivel 2 y 3— puede producirse un «reequilibramiento» de la democracia en los términos
planteados por Linz (1989), pero solo cuando una crisis estructural es insatisfactoriamente
manejada por los demdcratas podria producirse un «quiebre» o reversién autoritaria.

El momento critico suele producirse cuando la ciudadania demanda soluciones
concretas e inmediatas a problemas urgentes, las cuales exigen amplios consensos
politicos que, no obstante, no se alcanzan, generando asi la oportunidad para que emerjan
nuevas ofertas politicas —usualmente mas extremistas— que pueden paralizar el sistema. Es
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entonces cuando ciertas demandas ciudadanas se transforman en «problemas insolubles»
(Linz, 1989: 101; Morgan 2011) y cuando la reivindicacioén, de lo que aqui denominaremos
como «problemas no resueltos» en el pasado, renace en el debate publico actual por
obra de actores que retan al sistema («semileales» o «desleales»; Linz 1989). Asi, el
sistema politico tiende a fragmentarse y polarizarse. Sartori (1999) coincide con Linz en
que la fragmentacién del sistema de partidos —lo que el autor espafiol describe como un
pluralismo polarizado con presencia o irrupcién de partidos antisistema— puede generar
inestabilidad y propiciar una crisis; no obstante, el autor italiano insiste en que el verdadero
problema —mds que la multiplicacién de partidos— es la polarizacion y la extension o
amplitud ideolégica del espectro politico:

« [...] el factor decisivo es la polarizacion: el espacio competitivo en el cual se ‘'mueve’
el sistema partidista. Si el espacio competitivo es extenso, entre unos polos extremos
muy lejanos entre si, entonces la competencia entre partidos politicos estd expuesta a
tentaciones centrifugas, el desacuerdo prevalece sobre el acuerdo, el sistema se ‘bloquea’,
y por lo tanto funciona con dificultad. Si, por el contrario, el espacio competitivo es
exiguo, entonces la competencia tiende a ser centripeta, la belicosidad bloqueante ‘no
compensa’, y el sistema permite la gobernabilidad» (1999: 45).

Przeworski, por su parte, explica como un espacio competitivo exiguo puede propiciar
el desgaste del sistema, al lucir las opciones electorales demasiado similares y perder
la ciudadania su interés en la toma de decisiones. En palabras del autor polaco, « [...]
repetidamente se nos dice que cuando se proponen las mismas politicas no hay nada
que elegir; que si cuando estan en el poder siguen las mismas politicas, las decisiones
electorales no tienen mayor importancia. La democracia es anémica» (2010: 173). Cuando
el sistema de partidos se reordena para servir a las preferencias normativas de los actores
«desleales» o «semilealesy, la politica puede terminar convertida en un juego suma cero.

Venezuela, Espaiia y Chile: tres casos para un estudio comparativo

Se analizan a continuacion el «<momento fundacional» y el «momento critico» de los tres
casos estudiados. Al caracterizar el «momento fundacional» se indican: a) principales
actores politicos que establecen las reglas del juego y el sistema de partidos durante Ia
transicion, b) principales actores descontentos o excluidos de los pactos, c) reglas del juego
establecidas, y d) «problemas no resueltos». Al analizar el «momento critico» se determina:
a) la irrupcion de «problemas insolubles», b) el contexto y nivel de gravedad (contextual,
sistémica o estructural) de la crisis que se genera, y ¢) el comportamiento de los actores
politicos retadores (los mas descontentos con las reglas del juego vigentes o que albergan
tendencias antisistémicas).
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Venezuela (estabilidad 1958-1989 y crisis posterior)

Momento fundacional en Venezuela

a) Actores que pactan las reglas del juego de la nueva democracia y sistema de partidos:
tras un primer experimento democratico (1945-1948, el «Trienio Adeco»), durante el
cual se instaurd el voto universal, directo y secreto en Venezuela, el pais volvié a sufrir
una dictadura de diez afios, dirigida por el general Marcos Pérez Jiménez. Los principales
partidos de la oposicion, enfrentados durante el Trienio, aun arrastraron divisiones
importantes durante la dictadura, agravadas por la prisién o el exilio a los que se vieron
sometidos sus principales lideres. No obstante, tras la insubordinacién militar de enero
1958, Pérez Jiménez abandona el pais y la junta de gobierno presidida por el general
Wolfgang Larrazabal abre la posibilidad de una transicién. Los principales lideres de Ia
oposicion democratica eran Rdmulo Betancourt, Rafael Caldera y Jévito Villalba, cabezas
indiscutibles de los partidos Accion Democratica (AD), Comité de Organizacion Politica
Electoral Independiente (COPEI) y Unién Republicana Democratica (URD), respectivamente.
La representatividad de dichos partidos, asi como el ascendiente y la voluntad de concordia
de sus lideres, les permitieron superar sus diferencias y anteponer el objetivo de una
transicion democratica. Del mismo modo, las principales élites militares, empresariales,
sindicales y eclesisticas, guiadas en buena medida por el liderazgo politico, pusieron en
segundo plano sus diferencias para facilitar una serie de pactos que permitieron la transicion
(Caldera 2013). Aproximadamente durante tres décadas —hasta 1994— el sistema politico
fue fundamentalmente bipartidista, protagonizado por dos partidos centristas como AD
y Copei. Se tratd asi de una transicion guiada por las élites, aunque con amplio apoyo
popular (Levine, 1973; Rey, 1998; Coppedge, 1994; Haggard y Kaufman, 2016).

b) Actores descontentos o excluidos de los pactos: el Partido Comunista Venezolano
(PCV) no suscribié el principal acuerdo con AD, Copei y URD, si bien —como veremos més
adelante— integro todos los acuerdos posteriores y, ademas, participé en las elecciones
presidenciales apoyando la candidatura de Wolfgang Larrazabal por URD. Sobre las reservas
del (y hacia) el PCV influyd el entusiasmo que varios de sus miembros sentian por el éxito
que paralelamente parecia cosechar la via armada en Cuba y por el apoyo de Moscu a esa
linea estratégica en toda América Latina. Hubo también fracciones radicales de AD que se
escindieron para fundar otros movimientos —Movimiento de Izquierda Revolucionaria (MIR)
y Movimiento Electoral del Pueblo (MEP)—, llegando en algunos casos a respaldar la lucha
armada contra el naciente régimen democratico. Por otro lado, algunas facciones de las
Fuerzas Armadas —de izquierda y de derecha— aun se adherian al viejo proyecto de poder
de los militares en Venezuela (Carrera Damas 2005), circunstancia que se manifestaria
mediante diversos alzamientos militares, a la postre fallidos.
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C) Reglas del juego establecidas en los pactos: el principal acuerdo de la transicion en
Venezuela (1958) fue el Pacto de Puntofijo, suscrito por los tres lideres principales —Betan-
court, Caldera y Villalba— que se comprometieron a garantizar la pulcritud de las elecciones,
respetar sus resultados, evitar la ruptura del frente unitario conformado por los demdcratas,
defender la nueva Constitucion, conformar un gobierno de unidad nacional y desarrollar
un programa minimo de gobierno que seria elaborado de comun acuerdo. Posteriormente
vino la firma de la Declaracion de Principios y del Programa Minimo de Gobierno (diciembre
1958) por parte de los tres candidatos presidenciales en repre-sentacion de sus partidos
politicos —Betancourt, Caldera y Larrazabal, este Ultimo apoyado por el PCV—, ratificando
lo acordado en Puntofijo.

En 1961, entra en vigencia una nueva Constitucion (Brewer, 1983) que recoge el
contenido de los pactos suscritos. Asimismo, se suscriben el Pacto de Avenimiento Obrero-
Patronal (en abril de 1958; ver Laurifio, 2008), la Ley de Concordato Eclesiastico (en 1964;
ver Campo del Pozo, 2017) y diversos acuerdos con las Fuerzas Armadas, asegurando la
adhesion de dichos sectores al esquema institucional de la naciente democracia. Durante
las primeras tres décadas se configura un sistema electoral que tiende progresivamente al
bipartidismo (grafico 1) y que, segun indicaban los niveles de abstencion, fue altamente
representativo (cuadro 1).

Gréfico 1
Suma del porcentaje de votos obtenidos por AD y Copei en elecciones presidenciales de Venezuela
(1958-1978)
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Cuadro 1
Abstencion electoral en Venezuela (1958-1988)
Eleccion Porcentaje (%) de abstencion
1958 6.6
1963 7.8
1968 33
1973 35
1978 12.5
1983 12.2
1988 18.1

Fuente: Juan Carlos Rey, 2009.

d) Problemas no resueltos: sectores minoritarios de la izquierda revolucionaria, a
pesar de haberse acogido a la «pacificacién» desarrollada por los gobiernos venezolanos
durante los afios 60, no cejaron en la idea de acceder al poder para implantar otro tipo
de régimen politico. Tampoco las ambiciones de poder de ciertos sectores de las Fuerzas
Armadas fueron del todo depuestas, tal como demuestra la proliferacion de intentonas
fracasadas (Pefialver 2015).

Momento critico en Venezuela

a) Irrupcion de «problemas insolubles»: la democracia venezolana generd un periodo
de prosperidad y desarrollo que logré ubicar a Venezuela a la cabeza de América Latina,
proceso dentro del cual fue crucial la nacionalizacion de la industria petrolera a partir de
1976. La estabilidad de los pactos politicos, no obstante, estuvo ligada a la prosperidad
petrolera (Karl 1987, 1997; Rey 1998). En los afios 80 la economia comienza a registrar
una tendencia preocupante, con aumento de la deuda, grandes devaluaciones, inflacién
creciente, baja productividad y caida sostenida del PIB per capita. Se acomete la reforma
del Estado para hacerlo menos oneroso e ineficiente, intentandose reducir y optimizar el
gasto publico y desarrollandose un proceso de descentralizacién politica y administrativa.
La sostenida pérdida de poder adquisitivo, aunada a la proliferacion de denuncias de
corrupcion administrativa, ocasiona un malestar creciente y generalizado.
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b) Estallido y nivel de profundidad de la crisis: la desafeccion generalizada al sistema
democratico se podia registrar ya en los afios 70 (Baloyra y Martz 1979; Latinobarémetro
1995, 1996, 1998, 1999), observandose una persistencia de la cultura politica autocratica
(crisis nivel 1). La abstencién creciente (grafico 2) reflejaba una tendencia sostenida hacia
la pérdida de legitimidad del sistema politico. El estallido social del «Caracazo» (febrero
1989), fuertemente reprimido por los militares, generé un malestar incrementado por el
costo social inherente a la liberalizacion econémica acometida por aquel entonces. Los
golpes militares fallidos de 1992 y la destitucion del presidente Carlos Andrés Pérez en
1993, asi como la fragmentacion de los partidos tradicionales (Kornblith, 2003) —eventual-
mente propiciada por el proceso de descentralizacion (Lalander, 2002)—, conducen a una
eleccion presidencial que pone fin al bipartidismo (grafico 3) y propicia un multipartidismo
desinstitucionalizado (Bricefio 2017) (crisis nivel 2). La posterior llegada al poder de Hugo
Chavez (1998) al frente de una heterogénea coalicion populista terminaré impulsando un
proceso constituyente (crisis nivel 3) y abriendo las puertas a una progresiva concentracion
de poder y deriva autocratica que, tras mas de una década en condicién de régimen hibrido,
ha desembocado desde 2016 en la implantacién de un autoritarismo hegemaonico (Corrales
e Hidalgo, 2013; Corrales y Penfold, 2015; Hidalgo et al., 2016; Levitsky y Ziblatt, 2018; ver
también Polity IV, V-Dem, The Economist).

Grafico 2

Evolucion de la abstencion electoral en Venezuela (1958-1998)
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Fuente: elaboracion propia, a partir de Juan Carlos Rey, 2009.
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Gréfico 3
Suma del porcentaje de votos obtenidos por AD y Copei en elecciones presidenciales de Venezuela
(1983-1998)
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Fuente: elaboracién propia a partir de Juan Carlos Rey, 2009.

) Comportamiento de actores politicos retadores e impacto sobre el sistema de
partidos: los dos golpes de Estado fallidos de 1992 —el primero dirigido por Hugo Chéavez—
revelaron la deslealtad de importantes sectores de las Fuerzas Armadas, dispuestos
a aprovechar la coyuntura para intentar el asalto al poder. La oportunidad llegé con el
estallido popular de febrero 1989 (el «Caracazo»), sobre el cual permanece la duda acerca
de la eventual participacion de grupos politicos conspirativos. La inestabilidad politica
termind saldandose con la destitucion del presidente Carlos A. Pérez, generando asi las
condiciones para la atomizacion del sistema politico y para que en 1998 una heterogénea
coalicién —integrada fundamentalmente por la izquierda revolucionaria y por sectores
provenientes de las Fuerzas Armadas: justamente los sectores que no participaron dire-
ctamente en los pactos de transicion (Carrera Damas 2005)— desarrollara una retérica
populista antisistémica (Arenas y Gomez-Calcafio, 2006) que finalmente le permitio
alcanzar el poder por la via electoral. Una vez alli, la sustitucién de las reglas del juego
termind conduciendo a la quiebra de la democracia.
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Espaiia (estabilidad 1977-2007 y crisis posterior)
Momento fundacional en Espaiia

a) Actores que pactan las reglas del juego de la nueva democracia y sistema de partidos:

la transicion espafiola fue posible gracias a la iniciativa democratizadora de sectores
moderados del franquismo, dispuestos a deshacer lo que Francisco Franco pensd haber
dejado «atado y bien atado» antes de fallecer (noviembre 1975), y al animo conciliador de
los principales lideres de la oposicién politica. Tras la designacién, por parte del rey Juan
Carlos |, de Adolfo Suarez como Presidente de Gobierno —tras la cesion de Carlos Arias—y
de Torcuato Fernandez-Miranda como Presidente de las Cortes, del Consejo del Reino y del
Consejo de Regencia, fueron estos los encargados de impulsar la Ley para la Reforma Politica,
aprobada en diciembre 1976 (Cebridn y Contreras, 2015; Fernandez-Miranda, 2017). Dicha
ley permitié el desmontaje del entramado institucional del franquismo y la apertura de una
transicion pactada con los principales lideres de oposicion, tales como Felipe Gonzalez
en el Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE), Santiago Carrillo en el Partido Comunista
de Espafia (PCE) y diversos lideres regionales (Preston 2013). El franquismo moderado se
organizo en la Union de Centro Democratico (UCD) y Alianza Popular (AP) —que a partir de
1989 se convertiria en el actual Partido Popular (PP)—, mientras el PSOE devino la principal
opcién politica de la izquierda democratica. En virtud de un sistema electoral disefiado
para dar mayor representacion a los partidos nacionales sobre los autondmicos (Gil Calvo
2000), el sistema politico espafiol tendio al bipartidismo durante varias décadas.

b) Actores descontentos o excluidos de los pactos: la nueva democracia tuvo que
enfrentar la amenaza de sectores franquistas enquistados en las Fuerzas Armadas —prota-
gonistas del golpe de Estado fallido de 1981—y diversos atentados terroristas. Asimismo,
enfrentd la oposicion de grupos vascos y catalanes que mantenian intactas sus ansias de
autonomia o independencia, pasando algunas de sus facciones mas radicales a integrar
organizaciones terroristas —ETA, Grapo, etc—. Tales sectores fueron progresivamente
neutralizados, pero sus narrativas politicas no han desaparecido.

C) Reglas del juego establecidas en los pactos: la Ley de Reforma Politica abrio el
camino para la disolucién de las cortes franquistas, la realizacion de elecciones demo-
craticas (junio 1977) —con una significativa participacion del 78,83 por ciento del
padrén electoral (Llera, 2015)—, la aprobacién de la Ley de Amnistia y la firma de los
Pactos de la Moncloa (ambos en octubre de 1977). Si la Ley de Amnistia sellé —al menos
temporalmente— la posibilidad de condenar multiples crimenes de lado y lado, los pactos
de la Moncloa establecieron un entendimiento basico entre politicos, empresarios y
sindicatos en materia politica, econdmica y social que luego seria fundamento de la nueva
Constitucién, considerada como necesaria para dar inicio a una nueva etapa democratica
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(Villarroya, 1979), definitivamente aprobada via referéndum en 1978 (Romén, 2002)
con participacién del 77,72 por ciento del padron electoral y 94,45 por ciento de voto
aprobatorio (Fernandez-Miranda, 2010: 110). La nueva carta magna establecié el actual
Estado social y democratico de derecho, y una division territorial en 17 comunidades
auténomas con sus respectivos estatutos. El sistema electoral mixto (Gil Calvo, 2000: 11)
ha sido fundamental para dar mayor control a los partidos nacionales, impulsando desde el
inicio un sistema que, a pesar de haber atravesado una fase de partido dominante, tendio
hacia un bipartidismo imperfecto (cuadros 2 y 3; gréfico 4).

Cuadro 2
Resultados de las elecciones generales de 1979 en Espaia
Partido Votos Escafos

Union Centro Democratico (UCD) 34,5% 48%
Partido Socialista Obrero Espafiol (PSOE) 30,4% 35%
Coalicion Democratica (CA) 6,1% 3%
Union Nacional (UN) 2.1% 1%
Partido Comunista Espafiol (PCE) 10,8% 7%
Suma de diez (10) partidos territoriales 8,3% 8%

Fuente: Llera, 2015.

Cuadro 3

Evolucion del sistema de partidos en Espana (1977-2015)
1977-1982 Pluralismo moderado
1982-1993 Partido dominante (PSOE)
1993-2011 Bipartidismo imperfecto

Fuente: Llera, 2015.
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Grafico 4
Porcentaje de votos obtenidos por PSOE, PP e IU en Espaiia (1996-2011)
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Fuente: elaboracion propia a partir de Ministerio del Interior www.infoelectoral.mir.es

d) Problemas no resueltos: la Ley de Amnistia, apodada como «ley [o pacto] del
olvido» por sus detractores, postergé o impidié el procesamiento de diversos crimenes con
el proposito de facilitar politicamente el establecimiento de la democracia. El hecho dejé
descontentos a muchos familiares de las victimas del franquismo y, en general, a quienes
esperaban que la transicion permitiera sustituir la monarquia por un régimen republicano.
Este descontento seguramente propicio la caida de la participacion electoral en 1979
(Santamaria 2008: 505). Asimismo, las aspiraciones separatistas de sectores vascos y
catalanes se mantuvieron como problemas histéricos cuyas raices se hunden siglos atras.
Al contemplarse en los estatutos de autonomia la descentralizacion de las competencias de
educacion, con el tiempo se han desarrollado relatos histéricos enfrentados que han vuelto
a agudizar estas diferencias.

Momento critico en Espaia

a) Irrupcién de «problemas insolubles»: durante el periodo democratico iniciado en 1977,
Espafia ha registrado un desarrollo notable, sobre todo, en el crecimiento y diversificacién
de su economia, la ampliacion del bienestar social, la consolidacion de una infraestructura
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de primer nivel y el desarrollo de su impronta cultural. Este proceso no ha estado exento de
tensiones, por lo general relacionadas con la competencia entre comunidades auténomas
—bastante desiguales— por el acceso y administracion de los recursos disponibles, y con los
tradicionales conflictos por la soberania politica en el Pais Vasco y Catalufia. Por lo general,
el sistema politico —de corte parlamentario— encontré el modo de manejar estos conflictos
mediante pactos y acuerdos durante varias décadas. No obstante, un episodio critico
emergi6 en 2010 con la crisis global de las hipotecas subprime y la consiguiente crisis
bancaria, la cual tuvo fuertes repercusiones en Espafia mediante el estallido de la burbuja
inmobiliaria —en un pais que, tras el turismo, habia hecho de la construccién el motor de
su crecimiento econoémico—, la ejecucion masiva de hipotecas y una oleada de desahucios.

b) Estallido y nivel de profundidad de la crisis: la crisis bancaria de 2010 precipité la
salida prematura del presidente de gobierno José Luis Rodriguez Zapatero (PSOE) en 2011,
dando paso a la primera legislatura de Mariano Rajoy (PP), quien acometié una agenda
de estabilizacion macroeconémica orientada al control del gasto, la salvacion del sistema
bancario y la reactivacién econdmica. El descontento generado por los costos de esta
politica, asi como por el destape de numerosos casos de corrupcion (la «trama Gurtel»),
motivo el ciclo de protestas protagonizado por el movimiento de los «Indignados» (2011)
que propicié el surgimiento del partido Podemos en 2011 (ver Iglesias y Monedero, 2011).
En ciertos sectores se manifiesta desafeccion hacia el sistema vigente (grafico 5), mientras
el bipartidismo nacional comenzaba a perder capacidad de representacion.’

Esta situacion, lejos de verse compensada con la desmovilizacion de ETA, més bien se
vio agravada con el proceso independentista de Catalufia (desde 2012) y la aplicacion del
articulo 155 de la Constitucion (octubre 2017) por parte del gobierno central (crisis nivel 1).
La evolucion hacia un pluralismo polarizado se ha verificado luego con el surgimiento y ex-
pansion de nuevos partidos nacionales: Ciudadanos a partir de 2014 —plataforma liberal
de centro, originalmente catalana y fundada en 2006— y Vox desde 2018 —agrupacion de
derecha conservadora fundada en 2015— (crisis nivel 2). Luego de la primera mocion de
censura a un jefe de gobierno en el actual periodo democratico —aplicada a Rajoy— se han
realizado cuatro elecciones generales en cuatro afios. Tras la cuarta (noviembre 2019),
el PSOE de Pedro Sanchez formé gobierno con Podemos y diversas fuerzas nacionalistas
vascas y catalanas, en lo que sus opositores consideran como una legislatura orientada a
cambiar las reglas de la democracia espafiola (potencial crisis nivel 3).

' Centro de Investigaciones Sociolégicas (CIS): Barémetros enero 2011, julio 2011, enero 2012 y junio 2012.
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Gréfico 5

Evolucion de la percepcion de la situacion politica en Espaia (2000-2017)
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Fuente: elaboracion propia con datos del CIS.

c) Comportamiento de actores politicos retadores e impacto sobre el sistema de
partidos: el primer periodo presidencial de Rodriguez Zapatero (electo en 2004) acometié
iniciativas que popularizaron la idea de una «segunda transicién», tales como la de reparar
a victimas del franquismo y la sustitucion del estado de las autonomias por un estado
federal. Estas iniciativas fueron cuestionadas por la oposicion politica como un intento
de «romper Espafia» que vulneraba las disposiciones constitucionales y contravenia los
pactos de la transicion. La inestabilidad politica registrada durante la Ultima década se
debe también al desgaste del PSOE y del PP (Llera, 2015), acusados por mdltiples casos
de corrupcion, y al surgimiento de fuerzas politicas cada vez mas radicales o centrifugas.
A lo anterior cabe agregar la exhumacion y trasladado en 2019 de los restos mortales
del dictador Franco desde el Valle de los Caidos, lo que algunos ven como un gesto de
reparacion y otros de provocacion. La posicion de fuerzas politicas nacionales que proponen
cambios constitucionales y que agitan temas relacionados con la guerra civil (Podemos
por la izquierda y Vox por la derecha), aunado a la radicalizacion de las fuerzas politicas
catalanistas y a un gobierno central que se sostiene con el apoyo de diversos grupos politicos
que adversan el actual orden constitucional, ha propiciado la fragmentacién politica, el fin
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—al menos temporal— del bipartidismo imperfecto y la irrupcion de un pluralismo polarizado
(grafico 6), que eventualmente podria modificar la constitucion e incluso reconfigurar el
orden estatal.

Grafico 6

Votos validos en elecciones generales de Espaia (2000-2019)
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Fuente: elaboracion propia con datos de www.infoelectoral.mir.es

Chile (estabilidad 1990-2019 e irrupciéon de momento critico)
Momento fundacional en Chile:

a) Actores que pactan las reglas del juego de la nueva democracia y sistema de partidos:
tras una fase particularmente represiva y violenta durante los afios 70, y de la implantacion
de un modelo econémico de corte neoliberal, la dictadura de Augusto Pinochet permitié
durante los afios 80 una liberalizacion relativa que facilitd la organizacion de la oposicién
politica (Garreton 1985). Su oportunidad llegd con el plebiscito de 1988 (Godoy, 1990,
1999; Bitar, 2015), por el cual se decidiria si Pinochet sequiria en la jefatura del Estado por
8 afios mas. Articulados en la Concertacion de Partidos por el NO —coalicidn de partidos de
centro e izquierda—, la victoria de los opositores fue finalmente aceptada por el dictador
ante la presion internacional y del propio alto mando militar. Tras arduas negociaciones
(Tovar, 1999) para establecer condiciones democraticas —entre las que se incluyé la
relegalizacién del Partido Comunista—, las elecciones de 1990 consumaron la transicién
a la democracia con la eleccién presidencial del candidato unitario de la Concertacién de
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Partidos por la Democracia, Patricio Aylwin (ver Aylwin, 1998). Desde entonces y por mas
de 20 afios, el sistema politico ha sido fundamentalmente bipolar, en tanto las fuerzas
politicas de la derecha y centroderecha —lideradas por los partidos Unién Democratica
Independiente (UDI) y Renovacion Nacional (RN)— han funcionado en coalicion, al tiempo
que las fuerzas de centroizquierda e izquierda se han congregado en la Concertacion —
con el protagonismo del Partido Demécrata Cristiano (PDC), el Partido Socialista (PS), el
Partido por la Democracia (PPD) y el Partido Radical Socialdemécrata (PRSD)—, coalicién
reconvertida en 2013 como Nueva Mayoria.

b) Actores descontentos o excluidos de los pactos: la transicion chilena se da
mediante reforma pactada con la oposicion politica pero tutelada por los militares (Navia,
1999; Barros, 2001; Rovira, 2007; Huneeus, 2014). De ahi que incluso una buena parte de
los sectores de la Concertacidn que protagonizaron los pactos de la transicién —aunque
esta coalicion goberné ininterrumpidamente el pais entre 1990 y 2010— consideren que
esta fue impuesta e incompleta. Familiares de las victimas de la dictadura ain claman
justicia, mientras sectores minoritarios de la izquierda radical han seguido promulgando la
necesidad de una revolucién genuina que transforme radicalmente el sistema democratico.
Diversos movimientos sociales y algunos sectores indigenas protagonizan también reclamos
y cuestionamientos fundamentales al orden constitucional vigente.

C) Reglas del juego establecidas en los pactos: la Constitucion de 1980, implementada
durante la dictadura, fue reformada durante la transicion (1989) y particularmente durante la
presidencia de Ricardo Lagos (2004). Dichas reformas incorporaron aspectos fundamentales
en materia de derechos humanos y socioeconémicos, manteniéndose la esencia del modelo
neoliberal, pero ampliando la responsabilidad del Estado en materia social. No obstante,
y a pesar de iniciativas de justicia y transparencia como el informe Rettig (1991) o la
Comisién Valech (2005), la cdpula militar se garantizé cuotas importantes de impunidad
durante varios afios al quedar establecidas disposiciones como, por ejemplo, la condicién
de Pinochet como comandante en jefe del Ejército hasta 1998. Asimismo, las reglas del
juego forzaron la vigencia de un sistema politico bipolar, al establecerse figuras como las de
los senadores designados (hasta 2016) o el sistema electoral binominal (Ley 18.799, hasta
2018). Cabe resaltar también que la doble vuelta en elecciones presidenciales ha dotado
a la presidencia chilena con un piso politico que histéricamente le resulté dificil obtener.

d) Problemas no resueltos: las reglas del juego que han impedido procesar a
responsables de violaciones de DD.HH. durante la dictadura (Informe de la Comisién
Nacional de Verdad y Reconciliacién, 1996), ejercer un mayor control civil de las Fuerzas
Armadas (por ejemplo, hasta 2016 se mantuvo, con variaciones, la Ley Reservada del
Cobre) o modificar aspectos fundamentales del modelo socioeconémico —relativos a la
responsabilidad del Estado en materia sanitaria, educativa y previsional—, han permanecido
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como problemas «no resueltos» durante la democracia. El eje de estos problemas es el
hecho —mucho mas que simbdlico— de que la constitucién, a pesar de sus profundas
reformas, haya seguido siendo la implantada por la dictadura en 1980.

Momento critico en Chile

a) Irrupcion de «problemas insolubles»: el progreso politico, econémico y cultural de Chile
durante el periodo democratico iniciado en 1990 es innegable y profundo, reflejandose
en varios de los mejores indicadores de desarrollo en América Latina. No obstante, la
ralentizacion del ritmo de crecimiento tras la caida de los precios de las materias primas
desde 2010, asi como las expectativas frustradas que albergan amplias capas de la
poblacién, han emergido como problemas importantes. La llamada «trampa de los paises
de ingreso medio» parece afectar a un pais cuyas nuevas clases medias demandan mejoras
sustanciales en materia de salud, educacién y prevision social, por lo general adscritos al
sector privado por disposicién del sistema econémico y social vigente, el cual tiene sus
origenes en la dictadura. Asimismo, diversas reformas realizadas por el segundo gobierno
de Michelle Bachelet, enfocadas en desmontar lo que algunos han calificado como
«enclaves autoritarios» (Garretén, 2003; Nogueira, 2008; Siavelis, 2009) y «cerrojos de
la dictadura» (sistema binominal, Ley Reservada del Cobre, senadores designados, etc.),
y orientadas hacia lo que ha sido entendido como un «cambio de ciclo» (Ottone, 2014) o
«segunda transicién», generan la expectativa de eliminar otras disposiciones establecidas
durante los pactos fundacionales.

b) Estallido y nivel de profundidad de la crisis: tras la llamada «revolucién pingina»
de 2006 y las manifestaciones de 2011 —estudiantes de secundaria y universitarios
reclamando la gratuidad de la educacion—, durante el sequndo mandato presidencial
de Bachelet se acometid un proceso constituyente —a la postre un plan de reformas
constitucionales— finalmente desaprobado por el Congreso. A pesar de las importantes
reformas, tampoco se logro relanzar el crecimiento econdmico a los niveles de la década
anterior. Desde 2015 se observa una tendencia general hacia la pérdida de un equilibrio
bipolar de centro y hacia el surgimiento de fuerzas mas extremistas. Es significativo que la
Nueva Mayoria —antigua Concertacion— se haya fracturado ante la irrupcion de un tercer
polo a su izquierda: el Frente Amplio. También han irrumpido nuevas fuerzas politicas a la
derecha de la coalicion oficialista de Chile Vamos —centroderecha—, como José Antonio
Kast. Mientras Latinobarémetro (2017, 2018) registra una preocupante desafeccién a la
democracia, la abstencién (cuadro 4) en Chile es de las mas altas de América Latina y se
relaciona con la pérdida de representatividad de la clase politica (Luna, 2016) y con la
baja confianza en los partidos (grafico 7) (crisis nivel 1). El bajo crecimiento econdmico se
prolongé durante el sequndo mandato de Sebastian Pifiera, en medio del cual se produjo
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un gran estallido social (octubre 2019) con incidentes violentos en los que incurren tanto
sectores inmersos en las protestas como fuerzas de sequridad del Estado. La crisis ha
propiciado negociaciones politicas para establecer los términos de un proceso constituyente,
dentro del cual la participacion de los partidos podria resultar bastante reducida (crisis
alcanzando eventualmente los niveles 2 y 3).

Cuadro 4
Participacion en elecciones presidenciales de Chile (1989-2017)
Ao Poblacion en Poblacién Votos Emiti- | Participacion 1 | Participacion 2
Electoral Edad Votante Inscrita dos

1989 7.557.537 7.158.727 94,72%
1993 8.085.439 7.376.691 91,23%
1999/2000 10.302.358 8.084.476 7.271.584 70,58% 89,95%
1999/2000 10.302.358 8.084.476 7.326.753 71,12% 90,63%
2005/2006 11.569.956 8.220.897 7.207.278 62,29% 87,67%
2005/2006 11.569.956 8.220.897 7.162.345 61,90% 87,12%
2009/2010 12.495.380 8.285.186 7.264.136 58,13% 87,68%
2009/2010 12.495.380 8.285.186 7.203.371 57,65% 86,94%
2013 13.153.415 6.699.011 50,93%
2013 13.153.415 5.697.751 43,32%
2017 13.939.661 6.700.748 48,07%
2017 13.939.661 7.053.523 50,45%

Fuente: elaboracion propia con datos del INE (Compendio estadistico 2017) y del Servel.

Nota:

Participacion 1: Porcentaje de participacion tomando la poblacién en edad votante.

Participacion 2: Porcentaje de participacion tomando la poblacién inscrita en el padrén electoral.

El INE no ofrece los datos de poblacion en edad votante de 1989 y 1993, por eso las casillas vacias.
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Gréfico 7

Identificacion con bloques electorales en Chile (1999-2015)
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Fuente: elaboracién propia con datos del Centro de Estudios para el Desarrollo.
1) En 2015 se refiere a la coalicion Nueva Mayoria.

2) A partir de 2002 se refiere a la Alianza por Chile y desde el 2012 a la Coalicién por el Cambio.
3) A partir de 2004 se refiere al Pacto Juntos Podemos.

¢) Comportamiento de actores politicos retadores e impacto sobre el sistema de
partidos: por un lado, se observa que actores politicos que tradicionalmente han venido
participando del sistema politico democratico se han mostrado reticentes a condenar los
incidentes mas violentos en las protestas, e incluso los han apoyado; por otro, sectores
particularmente conservadores se han pronunciado a favor de la represion militar de las
manifestaciones. De momento, la doble vuelta mitiga los efectos de una fragmentacién
creciente del sistema de partidos. Y aunque hasta la fecha la crisis parece estar siendo
canalizada hacia un eventual «reequilibramiento» de la democracia, mucho dependera de
los términos en los que se maneje el proceso constituyente y del comportamiento de los
sectores mas radicales en ambos extremos del espectro politico.

Conclusiones

Regularidades verificadas en los tres casos

La revision de los casos estudiados sustenta la hipotesis planteada en esta investigacion, al
verificarse la presencia de varias regularidades. En primer lugar, en los tres casos se aprecian
los siguientes elementos comunes: a) la existencia de ciertos problemas que tienden a
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permanecer como no resueltos desde el momento fundacional; b) la perdurabilidad de
idearios e identidades politicas que se fraguaron con nitidez durante los conflictos que
—al menos temporal y aparentemente— parecieron quedar saldados con la transicién a la
democracia; ¢) la irrupcion y desarrollo de procesos o situaciones criticas que repercuten
en la pérdida de representatividad de los partidos tradicionales; d) el renovado impetu
con que, al emerger dichas situaciones criticas, irrumpen actores politicos que durante la
transicion jugaron un papel mas bien periférico o marginal, o que son herederos politicos
de aquellos; y ) el modo en que los viejos «problemas no resueltos» pueden volver a
ubicarse con fuerza en el centro de la discusién publica.

La presencia comUn de los elementos anteriormente sefialados permite identificar un
curso de los acontecimientos relativamente reqular y similar. En los tres casos estudiados
se observa que los conflictos politicos que temporalmente quedan saldados mediante
los acuerdos fundacionales de la democracia pactada, tienden a emerger de nuevo y con
fuerza notable cuando los actores tradicionales del sistema politico y de partidos (quienes
protagonizaron los acuerdos y disefiaron las reglas del juego vigentes), asi como sus
herederos politicos, pierden capacidad de representacién y habilidad para el manejo de
asuntos y demandas sociales que (tal como sefiala Linz, 1989) se hacen «insolubles».
A menudo, dichos asuntos y demandas recientes no tienen que ver directamente con
los «problemas no resueltos» de la transicion. Por el contrario, suele ser una dificultad
de orden socioeconémico la que, tras varias décadas de desarrollo en democracia y al
defraudarse a una ciudadania con expectativas crecientes, termina convirtiéndose en un
«problema insoluble».

Esa pérdida de capacidad suele ser aprovechada, en estas democracias pactadas,
por los mismos actores politicos (o, mas bien, por sus herederos politicos) que quedaron
descontentos o marginados al elaborarse las reglas del juego, para cuestionarlas vy, de
paso, para reubicar en el debate publico los «problemas no resueltos» en los pactos de
transicion. De este modo, al reunir en una misma narrativa el descontento por un problema
actual de orden socioeconémico («problemas insolubles») y las reivindicaciones pendientes
de conflictos histéricos («problemas no resueltos»), viejos y nuevos actores politicos,
cuya lealtad a las reglas vigentes es limitada, impulsan agendas de cambio estructural
que, por lo general, procuran cambios profundos de orden constitucional. Asimismo, el
fortalecimiento de opciones politicas extremas que resultaron excluidas o neutralizadas
durante la transicion suele ampliar ostensiblemente el espectro del sistema politico,
generando dindmicas centrifugas, disolviendo la tendencia al bipartidismo centrista,
propiciando un pluralismo polarizado y entorpeciendo los consensos necesarios para la
estabilidad. Cuando estos cambios se producen en el marco de la convivencia y regulacion
democrética, el sistema puede eventualmente «reequilibrarse» y fortalecerse (Linz, 1989).
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No obstante, en el peor de los casos —representado en este estudio por la deriva autocratica
de Venezuela— dichos cambios pueden terminar propiciando la quiebra de la democracia y
una reversion autoritaria.

El hecho de que este tipo de crisis —que alcanzan lo que aqui hemos considerado como
un nivel 3, de caracter estructural— se produzca a partir de la tercera década, tras sellarse
los pactos de la transicion, posiblemente tiene que ver con que, para ese momento, es
una generacion distinta la que gobierna: a grandes rasgos es la siguiente a la que produjo
los acuerdos fundacionales. Mientras esa primera generacion de lideres de la democracia
pactada suele estar marcada por la vivencia directa de dolorosos episodios conflictivos,
a los cuales dieron fin mediante un duro aprendizaje que los llevé a adoptar actitudes
moderadas y a asumir dificiles concesiones y negociaciones, la siguiente generacion —por lo
general beneficiaria del desarrollo general alcanzado durante tres décadas de democracia—
suele demostrar menos temor al conflicto y mayor disposicién a exigir una justicia que
consideran aun pendiente, revisando asf lo acordado y retomando objetivos sacrificados
por sus predecesores.

El estudio no ha pretendido identificar regularidades mecanicas en apego a logicas
deterministas, sino mostrar la presencia de dindmicas recurrentes en cierto tipo de
democracias. En estas democracias pactadas, los acuerdos de la transicion efectivamente
canalizan el juego politico de forma pacifica e institucional, pero no desaparecen las
razones que originan identidades y narrativas politicas fuertemente enfrentadas. Todo
indica que la posibilidad de que dichos conflictos puedan reemerger esta muy relacionada
con la capacidad de la clase politica para alcanzar consensos una y otra vez, y para resolver
las demandas crecientes que genera el desarrollo en democracia.
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