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LA TRANSICION
HA TERMINADO

Carros Huneeus M.*

La pregunta respecto de si la transicién ha terminado en Chile, tiene
una respuesta académica (qué dice la disciplina, es decir, la ciencia
politica, el derecho constitucional o la sociologia politica) y una
respuesta politica (de qué sirve para la accion politica de Chile). Nuestros
comentarios se referirin a ambos aspectos.

1. Las respuestas de la disciplina

No hay en la literatura politolégica afirmaciones muy precisas
respecto de cuando comienza y cuando termina la transicion. El interés,
mas bien, fue por saber qué ocurria durante la transicién y cémo se
instauraba el orden pluralista, que giraba en buena medida en torno a la
realizacidn de las primeras elecciones generales. En efecto, las elecciones
competitivas! requieren que estén funcionando diversas instituciones
democraticas, como los partidos politicos, que haya prensa libre, etc., lo
que quiere decir, que se den las condiciones sefialadas por Robert Dahl?
para definir una poliarquia. Schmitter y O'Donnell precisaron de donde
se parte ("transiciones desde un gobierno autoritario" (subrayado mio)),
pero no fueron muy explicitos en sefialar hacia adonde avanzaba la
transicion, planteando unas conclusiones muy prudentes, que titularon
"Conclusiones tentativas sobre democracias inciertas®. Mis tarde,
O'Donnell sostuvo que la transicién no se agotaba con la instauracién de
la democracia, pues quedaban tareas pendientes que correspondia
desarrollar al primer gobiemno elegido por el pueblo, el que debia
impulsar una "segunda transicién"é. El problema es que si hay una
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segunda transicién, por qué no puede haber una tercera con el segundo
gobierno democritico y seguir asi indefinidamente.

La imprecision sobre el momento del término de la transicién estd
asociada a la dificultad de precisar cuando esti consolidada la democra-
cia. Algunos autores han sefialado que el traspaso del poder de un jefe
de gobierno de un partido, a otro perteneciente a la oposicién, constituye
un muy buen indicador de que la democracia esti firme; usando el caso
de Espaiia, especialmente si hubo antes un intento de golpe de Estado
que fue rechazado por todos los partidos®. Argentina seria otro ejemplo,
especialmente porque recién después de mas de medio siglo consiguid
que un Presidente civil le entregara el poder a otro elegido por el pueblo,
que resulté ser de la oposicion. Sin embargo, esta afirmacién admite otras
lecturas, pues si se elige un Presidente del mismo partido y coalicién de
partidos, no es signo de que la democracia esté débil, sino de que el
gobierno ha obtenido un importante triunfo electoral como resultado de
la buena gestién. Ha sido el caso de Chile.

Huntington®, en su ltimo libro, plantea dos temas centrales de la
consolidacién (el tratamiento de las violaciones a los derechos humanos
y el restablecimiento de las relaciones civico-militares), lo que supone
que cuando esos problemas estin "resueltos", la democracia estd
consolidada. Nuevamente, el tema sigue sin solucién, pues jcuando y
quién puede dar por resuelto esos temas? ;Podemos concluir que la
democracia no estd consolidada cuando hay temas pendientes en los
derechos humanos? Hay paises que avanzan mis rapidamente que otros
en esto, debido alas muy distintas condiciones que asumid el autoritarismo
y a las modalidades que asumid la transicion.

Robert Dahl’, hace ya veinte afios, en un libro que sigue siendo una
referencia fundamental, obvi6 estas dificultades conceptuales y analizé
la instauracién democritica a través del concepto de "inauguracion”,
partiendo de la base que se instala un régimen democratico imperfecto
-la poliarquia— que requiere de un constante perfeccionamiento. Para
Dahl 1a democracia es un concepto normativo, que no puede aplicarse
al anilisis de los casos reales, pues existen s6lo poliarquias, que se
esfuerzan por perfeccionarse para acercarse mas a la democracia. La
accién politica, por tanto, se propone un perfeccionamiento del orden
politico.

José Maria Maravall, La politica de la transicion (Madrid: Taurus, 1982).

Samuel P. Huntington: The Third Wave. Demacratization in the Late Twentieth
Century (Londres: University of Oklahoma Press, 1991), traduccion al castellano en
Paidos de Buenos Aires,

7 Dahl, Polyarchy, op. cit.
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En su clasico estudio sobre la transicién, Dankward Rustow?® planted
una respuesta similar, al distinguir entre la “transicion®, gatillada cuando
se produce un acuerdo de las élites para establecer un sistema de
convivencia democritica, y una fase de "habituation", que puede tomar
mucho tiempo, en la que la ciudadania asume los comportamientos
democriticos. En consecuencia, no hay un momento concreto en el que
termina una fase y comienza la otra; la diferencia entre las etapas radica
en las distintas tareas que hay que realizar en cada una. De alli que no
se pueda reprochar a los politélogos que no hayan dado respuestas muy
claras a la pregunta cuindo y cémo termina la transicion.

2. Transicion y politica de consenso

Si la literatura politolégica no ha prestado demasiada atencién en
identificar el momento en que termina la transicion, si ha analizado los
efectos que tienen los distintos tipos de transiciones en la consolidacion
del orden pluralista. Respecto de los distintos caminos a la democracia
(por la via de la "reforma" o por la via de la "ruptura" ), hay una amplia
literatura que sostiene que el camino reformista es el mejor, pues
establece condiciones favorables para la consolidacion de la democracia.
Pero como todas las transiciones en el sur Europa y América Latina, con
la excepcién de Portugal, se desarrollaron por una via que pertenece a
este tipo, hay que introducir otro elemento de diferenciacidn analitica,
y ese es el grado e intensidad de la politica de consenso entre las élites.

Las transiciones mis exitosas son aquellas en que ha habido una
politica de consenso entre el gobierno y la oposicién, pues favorecen el
establecimiento de las instituciones democraticas al reducir la intensidad
del conflicto politico. La experiencia de Espafia es ilustrativa de las
ventajas de este camino, especialmente a la luz de su dramatica historia®.

Chile avanz6 a la democracia por la via de la reforma, a través de
los mecanismos institucionales establecidos por el autoritarismo en la
Constitucién de 1980 para asegurar su continuidad, y que tuvo un
componente electoral en el plebiscito del 5 de octubre de 1988. La
estrategia del cambio de régimen, siguiendo a Lepsius’®, fue mds bienuna
entrega de poder y no una caida del poder de los militares.

8 Dankward Rustow, “Transitions to Democracy. Toward a Dynamic Model*, Comparative
Politics 2, 1970.

9 Rafael Lopez Pintor, La opinidn ptiblica espariola: del franguismo a la democracia
(Madrid: Centro de Investigaciones Sociologicas, 1982).

10 Usamos los conceptos de M. Rainer Lepsius "Matctiibernahme und Machtiibergabe.
Zur Strategie des Regimewechsels 1918-19 und 1932-33", en su libro Demokratie in
Deutschland (Gottingen: Vandenhoeck & Ruprecht, 1993).
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Esta transicion por la "reforma" tuvo uno de sus ejes en el consenso
entre las élites, expresado en dos momentos distintos, lo que supuso
negociaciones y compromisos sobre distintos temas. El primer momento
ocurrié durante el régimen militar, después de la derrota de éste en el
plesbicito de 1988, entre la oposicién democritica y el gobierno del
general Pinochet, y se expresd en tres temas: 1a reforma constitucional
de 1989, que corrigi6 algunos de los elementos que constitufan el modelo
de "democracia protegida" que tenia la Constitucién de 1980; la Ley
Orgénica Constitucional de las FF.AA., que fij6 un marco juridico-
institucional para ellas, o sea, una democracia que les diera seguridad
ante el hecho de un gobierno de la oposicién al régimen que ellas
encabezaban,; y la designacién del primer directorio del Banco Central,
establecido con gran autonomia en la Constitucién de 1980, integrado
por personalidades de la Concertacion porla Democracia y de partidarios
del gobierno militar, mas un independiente (los que disponian de un alto
nivel técnico). Estos acuerdos establecieron bases politicas favorables
para el primer gobierno democritico.

El segundo momento ocurrié méis tarde, entre el gobierno de Aylwin
y la oposicién, y tuvo en la reforma tributaria un hito muy importante,
y al acuerdo entre empresarios y trabajadores, que fijaron, con la
presencia del gobierno, una politica de reajustes de remuneraciones y de
asignaciones familiares. Este acuerdo establecié bases muy positivas para
la politica econémica en democracia.

El alto rol del consenso permitié, no s6lo lograr avances muy
significativos en el establecimiento de las instituciones de la democracia,
sino también ayudd a establecer un clima de convivencia ciudadana muy
favorable para acometer las tareas normales de un gobierno (resolver los
problemas concretos de la gente), todo lo cual fue un factor muy
importante para avanzar decididamente en la consolidacién del orden
pluralista.

Una politica de consenso no implica que todo deba entrar en la
agenda, ni tampoco que el conflicto y la tensién politica desaparezcan.
Significa que hay mejores condiciones para encarar esas dificultades,
pues hay mayor cohesién politica de la democracia, producto de una
disminucién de las zonas de tensién y division'™.

3. Loslimitesdelapolitica de consenso.

Hay bastante acuerdo entre los estudiosos de las transiciones que

11 Harry Eckstein, Division and Cobesion in Democracy(Princeton: Princeton University
Press, 1966).
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la politica de consenso es esencialmente transitoria, pues supone
reconocer una situacion como delicada, que obliga a la cooperacién de
todos, disminuyendo no sélo los niveles de antagonismo politico, sino
también de la competencia politica. La prolongacién de la politica del
consenso mdas alld del tiempo necesario es contradictorio con la
consolidacién de la democracia en la medida en que da cuenta de una
situacioén de emergencia que no se desea; los actores quieren dar la
sensacidén de una plena normalidad de las instituciones.

También es complicada la prolongacién de la politica del consenso
pues entrega demasiado protagonismo a las élites (a los "negociadores"
mas precisamente), con lo cual la politica es alejada del ciudadano. No
pueden subestimarse las consecuencias de ésto, particularmente cuando
se analizan las causas de la disminucién del interés por la politica, €
incluso, de la participacion politica. La politica de consenso tiene para
la oposicion la ventaja de integrarla a la gestacién de las grandes
decisiones de la democracia, pero tienen el costo de que le priva de
disponer de un mayor margen para que se desarrolle adecuadamente,
conlo cual el sistema pierde en institucionalizacidn, pues es de la esencia
de la poliarquia el que haya una oposicién que controle claramente la
gestion del gobierno y que sea una real alternativa de poder??,

El término de la politica de consenso supone un aumento de la
competicion entre gobierno y oposicién. Ambas consecuencias son
normales en una democracia estable y de alli que no debieran dramati-
zarse. Las relaciones industriales mostrarin un mayor grado de
conflictividad, pero también habrd un mayor activismo de las instancias
de regulacién del conflicto social. La integracién politica y social en una
democracia se asegura no soélo a través del consenso, sino también se
logra a través del conflicto, como lo han mostrado importantes autores
como Dahrendorf, que ha explicitado el rol social del conflicto en las
sociedades modernas®. La democracia regula pacificamente el conflicto
social, sin eliminarlo, ni esconderlo.

En Chile, el problema no es, por tanto, saber cuando termina la
transicidn, sino cuando termina la politica de consenso, es decir, una fase
en la cual hay una intensa competencia politica, en que el gobierno debe
recurrir a sus propias fuerzas y la oposicién maximizar sus prioridades
politicas y electorales. Las experiencias comparadas muestran que se
producen tensiones importantes cuando se pasa de la politica de

12 Samuel P. Huntington, Political Orden in Changing Societies (New Haven: Yale
University Press, 1968).

13 Ralf Dahrendorf, "Die Funktionen sozialer Konflikte", en su libro Gesellschaft und
Fretheir (Munchen: Piper, 1960).
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consenso a la de plena competencia politica, ya sea porque la oposicién
desarrolla con fuerte intensidad su rol 0 porque en ese contexto aparecen
con mayor claridad las debilidades del partido (o partidos) de gobierno
que enfrenta las dificultades de la presién opositora. El o los partidos de
gobierno deben buscar nuevas fuentes de cohesion y de movilizacién
politica, las que no siempre encuentra. La oposicién, por su parte, debe
medir las consecuencias de la intensificacion de su rol, pues el cilculo
de ventaja politica-electoral por el mayor protagonismo puede traer
como consecuencia un perjuicio a la legitimidad de la democracia.
Ambas situaciones se produjeron en Espaia: problemas de cohesién de
la UCD y sobreactuacion de algunos dirigentes del PSOE, hechos que no
pueden dejar de considerarse cuando se examina la crisis politica del 23-
P,

Cuando se declara que la transicion ha terminado y que la politica
de consenso no continuard, no se estd reconociendo que no existan
problemas institucionales pendientes que es menester resolver para
alcanzar una poliarquia mds madura. Subsisten numerosas dificultades
y limitaciones para perfeccionar nuestra poliarquia, pero ellas no son
obsticulos para declarar que la transicién ha terminado y que el orden
pluralista estd asegurado. Cuando el Presidente Aylwin sefald que la
transicién habia terminado no cometié una herejia académica, sino hizo
una declaracién de voluntad politica, para reconocer que la etapa de la
emergencia estaba superada y que el pais debia acometer la solucién de
los problemas concretos que afectaban a la inmensa mayoria de los
chilenos. Mis que dar por cancelada una etapa, estaba con ello
reorientando l1a accién politica hacia los temas sustantivos que afectan a
todas las democracias.

4. Institucionalizacion politica y politicas publicas

No vamos a aludir a los temas pendientes en Chile, que son
ampliamente conocidos y que seran debatidos con ocasién del proyecto
de reforma constitucional presentado por el Ejecutivo. Ellos se explican
por el tipo de transicién que tuvo Chile. Si corresponde admitir que,
cualquiera sea el resultado de este proyecto, el tema de fondo de nuestra
democracia es que tenemos dificultades politicas, las que debemos
superar para lograr el fortalecimiento de nuestra democracia.

14 Lo hemos analizado en nuestro libro Carlos Huneeus, La Unién de Centro Democra-
tico y la transicion a la democracia en Esparia(Madrid: Centro de Investigaciones
Sociolégicas, 1985).
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En primer lugar, hay problemas derivados del hecho que Chile tuvo un
proceso de cambio econdmico iniciado antes del cambio politico, lo cual
trae como consecuencia que las instituciones politicas (los partidos, los
grupos de interés) tengan un menor grado de institucionalizacion que los
agentes desarrollados al calor del cambio econdémico. El nivel de
institucionalizacién se mide a través del grado de adaptabilidad de las
instituciones alas nuevas situaciones politicas, a la complejidad organizativa
y de funcionamiento de ellas, a su autonomia respecto a los grupos de
interés y a individuos y a la coherencia de las decisiones que toma y de las
politicas que implementa. La mayor institucionalizacién trae como conse-
cuencia una menor personalizacién de la politica y una disminucion de los
intereses particulares en las decisiones. El régimen militar se caracterizd por
un bajo nivel de institucionalizacién y una alta personalizacion del poder,
de tal manera que ha correspondido a la democracia asumir el proceso de
institucionalizacidn que supone un pais que crece econdmica y culturalmente.

Corresponde a los partidos fortalecerse institucionalmente y que ello
redunde en sus acciones concretas en las arenas de poder de la democracia:
en el gobiemno, en el Parlamento, en la Politica local. Esto plantea el tema
del rol de los partidos en el parlamento, que es uno de los aspectos decisivos
de las arenas regulatorias®™ de la democracia en Chile, a pesar de las
limitaciones que le asigna la Constitucién de 1980. Bien sabemos que las
instituciones pueden conseguir mayor 0 menor presencia politica en
funcién delliderazgo quele danlos actores. Los partidos modernos, es decir,
con mayor nivel institucional y menor personalizacién, pueden colaborar
para que el parlamento cumpla una afectiva funcién enlas tareas regulatorias,
distributivas y redistributivas. Sin esa modernizacion de los partidos,
dificilmente se podra hacer realidad una posible reforma constitucional que
fortalezca las atribuciones del Poder Legislativo frente al Poder Ejecutivo.

En segundo lugar, el andlisis de las limitaciones a las facultades del
Presidente —por ejemplo, hacia los altos mandos de las FF.AA — cabe analizar
no solo en el sentido histérico, sino también en relacién a un problema mas
amplio, que es la existencia de factores externos que limitan las competen-
cias de las autoridades del Estado moderno. Como sostiene Held!, es
necesario revisar el concepto de Estado y democracia moderna, pues la

15 Theodore L. Lowi: "American Business, Public Policy, Case-Studies, and Political
Theory" World Politics, 1964, vol. 16:4, pp. 677-715.

16 David Held "Democracy, the nation-state and the global system®, Economy and
Society vol. 20: 2, 1991, pp. 138-172; véase también Fritz W. Sharpf: "Versuch {iber
Demokratie im verhandelnden Staat", en: Roland Czada - Manfred G. Schmidt (eds).
Verbandlungsdemokratie, Interessenvertretung, Regierbarkeit. Festschrift fur Gerhard
Lehmbruch, (Opladen: Westdeutscher Verlag, 1993).
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internacionalizacién de la politica a través de las diversas formas de
integracioén y cooperacion y la internacionalizacién de la economia
trasladan competencias de las autoridades pablicas mas alld de las
fronteras, o bien sus decisiones estin condicionadas por factores
externos. No se puede suponer que el Presidente o el jefe de gobierno
tiene todo el poder. Esto plantea nuevos temas de investigacidn para un
pais que tiene una economia muy integrada al mercado mundial e
inversionistas chilenos estan desarrollando una intensa labor fuera de
nuestras fronteras, en paises con mercados mds grandes que el chileno.

Por 1ultimo, de las transiciones a la democracia en América Latina,
sur de Europa y sudeste asidtico, ninguna ha visto una reversién al
autoritarismo, pero si muestran resultados muy diferentes en cuanto a
solucionar los problemas concretos de la gente. Por tanto, mas que
preguntarse (casi obsesionadamente) cuando termina la transicidn, hay
que ver qué han hecho los primeros gobiernos democriticos. En esto, el
gobierno del Presidente Aylwin presenta un balance muy positivo, que
no desconoce las mejores condiciones econdmicas existentes almomen-
to de la inauguracion de la democracia en comparacidn a otros paises de
la regién, pero tampoco subestiman las delicadas condiciones politicas
que tuvo ante si. Este éxito implica que las exigencias para el segundo
gobierno de la democracia parten de un piso mis alto, que tiene la doble
dimensi6n de mejores condiciones de partida en la conceptualizacion de
Richard Rose!’, pero al mismo tiempo, niveles mayores de exigencia en
sus resultados.

En consecuencia, junto con analizar lo que ha ocurrido con la
transicién, hay que ver qué hizo el primer gobiermno de la democracia.
Esto nos remite a otro tema, que ya escapa al objeto de estas paginas.

17 Nos referimos a las "precussive conditions". Richard Rose, "Dynamic Tendencies in
the Authority on Regimes", World Politics, vol. 21, 1969.



