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Instituciones politicas y
consolidacion democratica
en los paises de Europa
Central y Oriental

l. La consolidacion
democratica como un
proceso de niveles
multiples

na democracia es-
<< td  consolidada

cuando, bajo cier-
tas condiciones politicas y eco-
némicas, un sistema determina-
do de instituciones politicas se
convierte en el dnico juego po-
sible.» Fue Adam Przeworski Wolfgang Merkel es profesor
quien, en 1991, acufié lo que de Ciencia Politica en la

probablemente sea la metdfora  Universidad de Mainz.

m4s célebre del mundo acadé-  Investiga sobre partidos,

mico de la «consolfdologia». ﬁ'}?gg(r::gi ésr? (:ﬁlrc(i)%rg;cratas,

No obstante, la metafora s6lo  transiciones y consolidaciones
describe el éxito final de la con-  democraticas. Autor, entre otras
solidacién democritica y no el  obras, de Entre la Modernidad
proceso de la consolidacién de- Y €l Postmaterialismo (ed.),
mocrética en s{, Ademds, la Madrid, 1994; y ¢ Final de la

A . Socialdemocracia?,
metafora solo nos permite ex-  \ioneia 1995

presar si un sistema politico
concreto estd o no consolidado.

* BAJO la nibrica de «Ensayo», el Boletin Informativo de la Fundacién Juan March
publica cada mes la colaboracion original y exclusiva de un especialista sobre un aspecto de
un tema general, Anteriormente fueron objeto de estos ensayos temas relativos a Ciencia,
Lenguaje, Arte, Historia, Prensa, Biologia, Psicologia, Energfa, Europa, Literatura, Cultura
en las Autonomias, Ciencia moderna: pioneros espaioles, Tealro espafiol conlemporaneo,
La musica en Espaia, hoy, y La lengua espaiiola, hoy. -
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No dice nada acerca de la via ni del grado de consolidacion, nada
acerca de qué «niveles» del sistema politico o qué «regimenes
parciales» estdn, y hasta qué punto, consolidados y cémo se in-
terrelacionan en el proceso de consolidacion democrdtica. Para
responder a alguna de estas preguntas propongo un modelo heu-
ristico «de niveles multiples» de consolidacién democratica.
(Véase Figura de pagina 5).

El primer nivel estd formado por las instituciones constitucio-
nales fundamentales, entre ellas el gobierno, el parlamento, la
presidencia, el sistema judicial y el sistema electoral. Como regla
general, €ste es el primer nivel que se consolida en un sistema de-
mocrético joven. Dado que estas instituciones constitucionales
representan las reglas basicas del juego politico, tienen una enor-
me influencia sobre las posibilidades de consolidacién en los

— «Cambios politicos y sociales en Europa» es el tema de la serie que se ofrece actual-
mente, programada con la colaboracién del Centro de Estudios Avanzados en Ciencias So-
ciales, del Instituto Juan March de Estudios e Investigaciones, organismo que complementa
en el cainpo cientifico las actividades cuiturales que desarrolla la Fundaci6én Juan March.

En nimeros anteriores se han publicado ensayos sobre Hacia una sociedad europea, por
Salvador Giner, director del Instituto de Estudios Sociales Avanzados, del C.S.1.C,, y profe-
sor de la Universidad Pompeu Fabra, de Barcelona; Imaginando futuros para la Comunidad
Politica Europea, por Philippe C. Schmitter, profesor de Ciencias Politicas de la Universidad
de Stanford (Estados Unjdos); La integracion europea y la liberalizacion de la economia
espaniola. Lo que queda por hacer, por Miguel Angel Fernandez Ordé6icz. ex presidente del
Tribunal de Defensa de la Competencia; Politicas sociales del Estado del bienestar. Entre la
coniinuidad y el cambio, por Joan Subirats, catedratico de Ciencia Politica y de la Adminis-
tracién de Ja Universidad Auténoma de Barcelona; Xenofobia ante la inmigracién econdmi-
ca, por Carlota Solé, catedrdtica de la Universidad Auténoma de Barcelona; La politica
exterior alemana tras la unificacion, por Karl Kaiser, catedritico de Ciencia Politica de la
Universidad de Bonn (Alemania); £/ neoliberalismo en la Europa occidental: un balance,
por Vincent Wright, Fellow del Nuffield College, de Oxford (Inglaterra); Las democracias
europeas ante el desafio terrorista, por Fernando Reinares, catedritico «Jean Monnet» de Es-
tudios Eeropeos de la Universidad Nacional de Educacién a Distancia; £/ descontento politi-
co en las sociedades informacdas de Europa, por Rafael Lépez Pintor, catedrdtico de Sociolo-
gia de la Universidad Auténoma de Madrid; La poblacién espanola. en el crecimiento cero,
por José Juan Toharia, catedritico de Sociologia de la Universidad Auténoma de Madrid,
Sindicatos y empresarios en la Comunidad Europea, por Wolfgang Streeck, profesor de So-
ciologia y Relaciones Industriales de la Universidad de Wisconsin-Madison (Estados Uni-
dos); Socialdemocracia: realismo y utopia, por Elias Diaz, catedrético de Filosofia juridica,
ética y politica de la Universidad Auténoma de Madrid; £/ declive desigual de las adhesiones
partidistas en Europa occidental y en EE. UU.. por Hermann Schmitt, investigador del
Mannheimer Zentrum fiir Européische Sozialforschung de la Universidad de Mannheim y di-
rector del Zentrum fiir Europdische Umfrageanalysen und Studien; /deologias en torno a la
democracia: vocabularios liberales y vocabularios democrdticos, por Rafael del Aguila, ca-
tedratico y director del departamento de Ciencia Politica y de la Administracién en la Uni-
versidad Auténoma de Madrid; Nacionalismos, xenofobia, por Miguel Artola. emérito de
Historia Contemporédnea de la Universidad Auténoma de Madrid; y Escuelas actuales de
pensamiento politico: el comunitarismo, por Fernando Vallespin Ofia, catedrético de Ciencia
Politica y de la Administracién en la Universidad Auténoma de Madrid; Democratizaciones
en Europa (1918-1996), por Edward Malefakis, profesor de Historia de la Universidad de
Columbia (Estados Unidos); y Dilemas de eleccion en la formacion profesional, por Colin
Crouch, profesor de Instituciones Sociales Comparadas en el Instituto Universitario Europeo,
de Florencia (Italia).

La Fundacién Juan March no se identifica necesariamente con las opiniones expresadas
por los autores de estos Ensayos.
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Modelo de niveles miiltiples de consolidacién democritica

otros tres niveles del sistema politico, a través de las restricciones
normativas e institucionales que imponen a cualquier accién po-
litica.

El segundo nivel podria llamarse de «consolidacién represen-
tativa». Se refiere a los regimenes intermedios de representacién
de intereses territoriales (partidos) y funcionales (grupos de inte-
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reses, movimientos sociales, medios de comunicacion). Mientras
que el primer nivel representa la estructura de un sistema politico
dado, el segundo se refiere a sus actores principales. La aparicién
de las configuraciones y las acciones de estos actores colectivos
influyen por si solas en la consolidacién de las instituciones y
normas del primer nivel. Pero también determinan si el compor-
tamiento de los «actores politicos principales» del tercer nivel re-
presentan un apoyo o una amenaza para el proceso de consolida-
cién democritica.

El tercer nivel se refiere a la consolidacién del comportamien-
to. En este nivel los poderosos actores politicos «informales» res-
pecto a los «potenciales» —tales como el ejército, los latifundistas,
empresarios, movimientos sociales y grupos terroristas— deciden
si el proceso de consolidacién en los niveles 1 y 2 promueve sus
intereses vitales, o si al menos no los pone en peligro. Segin sus
propios criterios decidirdn si quieren perseguir sus objetivos den-
tro o fuera del nuevo marco normativo democrético. Si los nive-
les | y 2 estan ya consolidados y el proceso de consolidacion de-
mocrdtica no ha sido amenazado por los «actores politicos infor-
males» del nivel 3, éstos tendran un efecto positivo sobre el nivel
4, el de la aparicién de una vigorosa sociedad civil y cultura civi-
ca.

El cuarto nivel, de consolidacién de actitudes, lleva a su fin el
proceso de consolidacidn del sistema politico. En €l se estabiliza

. la cultura civica como base fundamental de cada sistema demo-
critico. La consolidacién en este nivel necesita mucho mas tiem-
po que la consolidacién en los niveles 1-3. Puede llevar décadas,
como podemos comprobar a través de investigaciones empiricas
sobre cultura politica en Alemania Occidental, Italia y Japén tras
1945. Sin embargo, una vez que ha aparecido una vigorosa cul-
tura civica, ésta protegerd a los demds niveles de los efectos de-
sestabilizadores causados por «amenazas externas» como la crisis
econdmica o la guerra. Solamente podremos hablar de una demo-
cracia estable y legitima cuando estin suficientemente consolida-
dos los cuatro niveles de un determinado sistema politico demo-
crético.

A diferencia de la corriente principal de las teorfas de transfor-
macién, yo propongo un concepto maximalista de consolidacién
democratica, si bien incluso esta democracia consolidada «maxi-
malista» no es completamente inmune a las tendencias desestabi-
lizadoras. Un sistema politico democratico consolidado en los
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cuatro niveles lleva, no obstante, en s{ mismo, un considerable
«potencial defensivo» contra los choques exdgenos desequilibra-
dores, que pueden ser provocados por crisis econémicas profun-
das o por turbulencias dramdticas en asuntos exteriores. Un pro-
ceso de desestabilizacidn sélo puede poner en peligro la existen-
cia de una democracia si persiste durante un periodo largo de
tiempo y si erosiona la estabilidad de los niveles 4, 2 y 1 antes de
que los actores informales del nivel 3 estén dispuestos, y puedan
actuar con €éxito, en contra del sistema democrético.

Para el proceso de consolidacién democrdtica presento la hipé-
tesis de polity and politics first (1o primero, el sistema y la politi-
ca). «Lo primero» tiene aqui un doble significado en términos
temporales y jerdrquicos. Temporales, porque la creacion de una
constitucién es el punto de partida de la consolidacién democra-
tica y, por tanto, tiene un efecto primordial sobre las posibilidades
de consolidacién en todos los niveles de un sistema politico. Je-
rarquicos, porque la constitucion determina las reglas basicas del
juego politico y limita el comportamiento de todos los actores so-
cial y politicamente relevantes. Pero la cuestién fundamental que
se plantea aqui es la de saber qué tipos de constituciones —qué
configuracién de instituciones politicas— promueven, y cudles im-
piden una consolidacién rapida de la democracia. Los regimenes
constitucionales democraticos cuentan con dos fuentes de legiti-
midad de importancia esencial para la consolidacién democratica:
la legitimidad «formal» y la «empirica».

2. Legitimidad «formal constitucional»

En la doctrina del Derecho constitucional, la legitimidad de
una constitucién democrética deriva principalmente del método
de su promulgacién. Esta cuestiéon de legitimidad formal puede
referirse a dos aspectos:

— La legitimidad desde arriba: la constitucion sélo puede con-
siderarse legitima cuando la asamblea constituyente ha sido legi-
timamente formada. Si la asamblea constituyente no es democra-
tica, la constitucidn resultante tampoco podra considerarse demo-
crética.

—La legitimidad desde abajo: una constitucién ratificada por el
pueblo puede afirmar de manera mds convincente que representa
la voluntad popular.
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La redacctdn y la enmienda de las constituciones de los paises
de la Europa Oriental desde el principio de sus transiciones a la
democracia en 1989 no se ajustan a este procedimiento formal-de-
mocratico ejemplar. En ninguno de ellos se eligié una asamblea
constituyente con mandato explicito de redactar una constitucion.
Los gobiernos y parlamentos, que estaban involucrados al mismo
tiempo en los conflictos cotidianos entre los partidos, determina-
ron la esencia de las nuevas constituciones y los procedimientos
de la reforma constitucional. Ninguno de los textos de las consti-
tuciones de estos paises, aprobados por el parlamento, fue legiti-
mado por un referéndum. En otras palabras, los jugadores redac-
taron sus propias reglas del juego en el que tenfan que participar.
Ni siquiera se utilizé el arbitraje ratificador de los ciudadanos a
través del referéndum. El pueblo, a quien hace 200 afios el Abate
Sieyes adscribié el término de pouvoir constituant, los atributos y
derechos de potestas constituens, norma normans 'y creatio ex
nihilo, apenas fueron escuchados por la é€lite politica.

Por problemdtico que pueda resultar para las perspectivas tedr-
cas normativo-constitucionales y participativo-democrdticas, el mé-
rito de la legitimacién formal de una constitucién no es sino de im-
portancia secundaria, o incluso completamente irrelevante, para la
consolidacion, estabilidad y calidad del sistema democratico. Esto
no s6lo queda adecuadamente demostrado de forma empirica en los
casos mencionados arriba, sino que esta aseveracion puede ser de-
fendida incluso por un argumento tedrico. La incapacidad general de
los procedimientos plebiscitarios a la hora de reducir conceptos
complejos a dicotomias de si-0-no aumenta la seriedad del dilema a
la hora de redactar constituciones en la Europa Oriental post-comu-
nista, ya que cada uno de los debates constitucionales anteriores al
referéndum estaba o, mejor dicho, hubiera estado sometido a una
inevitable presidn, debido a la falta de tiempo y al escaso desarrollo
de la cultura civica en estos paises. Las condiciones estaban muy le-
jos de parecerse a algun tipo de estructura conceptual de formacion
de opiniones que —segun exigia Jiirgen Habermas, basdndose en muy
buenas razones normativas— elevara el referéndum por encima de la
ratificacién manipuladora hasta la esfera mds alta de «politica deli-
beradora». Sin embargo, si el plebiscito constitucional se celebrase
en un entorno poco ilustrado, manipulador o violento como en el ca-
so de Rumania (1992) o el de Rusia (1993), aquél resultaria irrele-
vante, e incluso destructivo, en cuanto a la calidad democrdtica del
sistema y a su fuerza normativa simbdlica.
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3. La «legitimidad empirica» de las constituciones

Las circunstancias en Europa Oriental (falta de tiempo, escaso
desarrollo de la sociedad civil) hicieron casi imposible la celebra-
cion de un debate constitucional democrdtico y la redaccién de
una constitucién con fuerza normativo-simbdlica. La carga de la
consolidacién democratica, por tanto, pasa a depender casi exclu-
sivamente del funcionamiento y eficacia de los érganos y de las
instituciones politicas centrales.

Dos de los rasgos de la constitucién son de considerable im-
portancia:

1. Deben ser lo mas inclusivos posible. Esto significa que nin-
guno de los grandes grupos sociales o politicos debe verse ex-
cluido ni obstaculizado en el acceso institucional al poder.

2. Deben contar con un potencial adecuado de resolucién de los
problemas esperados a causa de los conflictos politicos y sociales.
En primer lugar, se debe evitar la polarizacién politica y asegurar
un grado suficiente de aceptacion social sin que, al mismo tiem-
po, se desestabilicen las instituciones. Por dltimo, la eficacia de-
be hacer posible la toma de decisiones politicas adecuadas. La in-
clusién imparcial y justa de las fuerzas sociales contribuye a un
apoyo difuso, y a que el comportamiento de las instituciones bus-
que un apoyo especifico. Ambas fuerzas de apoyo estén interrela-
cionadas, y ambas decidirdn si un sistema democrético puede ad-
quirir legitimidad para de ese modo ir poco a poco estabilizando-
se a s{ mismo.

Puede analizarse la forma en que las nuevas democracias re-
suelven los problemas de inclusion y eficacia de dos maneras: pri-
mero, a través de la configuracién del gobierno (en sentido es-
tricto); y segundo, mediante el procedimiento de toma de decisio-
nes politicas (el sistema politico en un sentido mds amplio). En el
primer nivel puede tratarse la cuestidn de si en los paises de Eu-
ropa Central y Oriental se han desarrollado gobiernos parlamen-
tarios, presidencialistas o semipresidencialistas, y con qué conse-
cuencias democraticas. El segundo nivel se refiere a la cuestion
de si en estos sistemas gubernamentales las decisiones politicas se
toman preferentemente seguin principios mayoritarios o consen-
suales.

Segun los argumentos de Juan Linz, los gobiernos parlamen-
tarios con un sistema electoral de representacién proporcional
cumplen los requisitos de inclusién y eficiencia mas adecuada-
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mente que los gobiernos presidencialistas o semipresidencialistas
por las siguientes razones:

— Los sistemas parlamentarios tienen, como norma general,
mayor niimero de partidos politicos que los sistemas presidencia-
listas. Esto permite la construccién de coaliciones mas inclusivas
y flexibles en sociedades que presentan complejos conflictos ét-
nicos, econémicos e ideolégicos.

— Los gobiernos parlamentarios, como regla general, cuentan
con mayorias parlamentarias mas estables. En sistemas presiden-
cialistas, el presidente frecuentemente gobierna apoyandose en
mayorias parlamentarias ad hoc. Si éstas no existen, el presiden-
te suele verse tentado a gobernar por decreto presidencial, en los
limites de la legitimidad constitucional.

— La estrecha interdependencia de los poderes legislativo y eje-
cutivo en los sistemas parlamentarios, incluye procedimientos cons-
titucionales que imposibilitan el bloqueo del proceso de toma de de-
cisiones.

En cuanto al «segundo nivel», es decir, la forma que adopta la to-
ma de decisiones politicas, Arend Lijphart argumenta que las demo-
cracias consensuales tienen varias ventajas sobre las mayoritarias:

— son més inclusivas y, por lo tanto, contribuyen en mayor medi-
da a la integracion;

— evitan giros de 180° y promueven la continuidad en la formu-
lacién de politicas;

— si se presentan acompafiadas por las instituciones del federalis-
mo, la proporcionalidad del sistema electoral, los derechos de las
minorias, la separacién, difusién y alternancia en el poder ejecutivo
poseeran los procedimientos que fortalecen la inclusién social y la
aceptacion de las nuevas democracias por los ciudadanos;

— como resultado de la mayor inclusidn, crean una mayor acep-
tacién por parte de los actores politicos y sociales relevantes; gracias
a esto, se reduce considerablemente el riesgo del bloqueo en el cum-
plimiento y en la adhesién a las decisiones politicas.

Los elementos consensuales del orden constitucional son mucho
mas inclusivos y eficientes en, sobre todo, sociedades fragmentadas
en el plano étnico-lingiifstico, religioso o regional. Es decir, que las
sociedades altamente integradas y homogéneas pueden permitirse
configuraciones mayoritarias pero, donde existan sociedades frag-
mentadas y heterogéneas, los procedimientos consensuales de toma
de decisiones politicas tienen como objetivo la integracién y la efi-
ciencia.
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4. Los casos de Hungria, Polonia y las Republicas
Checa y Eslovaca

La preferencia de Linz por los gobiernos parlamentarios en-
cuentra cierto apoyo empirico en los sistemas politicos de Euro-
pa Oriental. De los cuatro sistemas politicos de Europa Central y
Oriental, son los sistemas parlamentarios puros de Hungria y de
la Republica Checa los que cumplen los requisitos instituciona-
les mds adecuados para una répida consolidacidn constitucional.
Sin embargo, los razonamientos tedricos de Linz no pueden em-
plearse para apoyar este argumento de supremacia «parlamenta-
ria», ya que no fueron las posibilidades flexibles e inclusivas de
formacién de coaliciones, ni la estrecha interdependencia del eje-
cutivo y el legislativo, ni la limitada polarizacién politica, los
responsables de que los gobiermos de Hungria y de la Republica
Checa resultasen estables y sus ejecutivos més eficientes que el
gobierno (semi)presidencialista polaco. Ha sido la definicién
precisa de prerrogativas de los 6rganos constitucionales y la es-
tabilizacidn institucional del poder ejecutivo lo que ha reforzado
las ventajas de estos sistemas en el proceso de consolidacién de-
mocratica.

Sin embargo, en la Republica Eslovaca, la combinacién de un
parlamento fuerte, un poder ejecutivo relativamente débil y pro-
cedimientos mayoritarios de toma de decisiones no es suficiente
para ajustarse al principio de la eficiencia en la toma de decisio-
nes ni al principio de inclusién social en relacién con las mino-
rias étnicas del pafs. Las posibilidades de consolidacién de la Re-
publica Eslovaca son, por lo tanto, mucho menores que las de la
Repiblica Checa o de Hungria, aunque presenta la caracteristica
institucional que Linz ha empleado para defender su preferencia
por el sistema gubernamental parlamentario sobre los sistemas
presidenciales. Al mismo tiempo, la Republica Esiovaca es un
buen ejemplo de que incluso en los gobiemos parlamentarios
existe un gran riesgo de volver a caer en un régimen (semi)auto-
ritario. Un primer ministro fuerte, con rasgos autoritarios y po-
pulistas y una mayoria parlamentaria a su disposicién, puede es-
conder el mismo y considerable «potencial regresivo» en demo-
cracias sin consolidar que Juan Linz atribuye al presidencialis-
mo. En una situacidn asi el claro retroceso hacia sistemas autori-
tarios no constituye una amenaza tan grande como el terreno res-
baladizo que lleva hacia un sistema hibrido que O’Donnell defi-

Coleccion Ensayos.Fundacion Juan March(Madrid)




12/ ENSAYO: CAMBIOS POLITICOS Y SOCIALES EN EUROPA (XIX)

ne certeramente como «democracia por delegacion».

Las instituciones politicas y las élites actualmente en el poder
tienen una incidencia negativa sobre la consolidacién democrati-
ca de Eslovaquia. Pero, siguiéndole los pasos de cerca a la Repui-
blica Eslovaca, esté el gobierno polaco, que también presenta un
defecto fundamental en su construccion. El poder ejecutivo, en-
cabezado por dos personas y con una especie de simetria de po-
der entre el presidente y el primer ministro, favorece la existencia
de demasiadas reglas contradictorias, lo que permite que dema-
siados jugadores participen en demasiados juegos. La construc-
cién constitucional del sistema parlamentario-presidencialista no
tiene en cuenta la regla basica de la teoria de juegos: a saber, que
el beneficio obtenido al obedecer las reglas debe ser mayor que el
coste de infringirlas.

Sin embargo, el primer nivel de consolidacién —las estructuras
constitucionales— debe volver a acoplarse con los otros tres nive-
les y con las condiciones contextuales en las que éstos se desen-
vuelven. Si se pretende juzgar el efecto de las instituciones poli-
ticas sobre la consolidacién del sistema democratico, deben te-
nerse en cuenta, sobre todo en sociedades post-comunistas, los
contextos culturales, econdmicos y civicos de las instituciones
politicas. Es aqui donde mi teoria de «la politica lo primero» en-
cuentra sus limites. Las instituciones no sélo tienen una inciden-
cia positiva o negativa sobre el entorno social y econémico, sino
que éste es, a su vez, necesario para el funcionamiento de aqué-
llas. Por tanto, las perspectivas considerablemente mejores para
la consolidacién de la democracia capitalista en la Republica
Checa, en comparacién con la Republica Eslovaca, se deben, en
parte, a un consenso mas amplio entre las €lites politicas y a unas
condiciones culturales, econémicas y sociales mas favorables.
Eso significa que una organizacion constitucional que funciona
bien para la Republica Checa, puede resultar una organizacién de
alto riesgo para la consolidacién de la democracia eslovaca, ya
que ésta no estd inmersa en un entorno favorable en términos so-
cio-econémicos y socio-politicos. Esto nos recuerda lo que escri-
bié en 1772 Jean-Jacques Rousseau en sus Considérations sur le
gouvernement de Pologne et sur sa réformation projetée: «Hay
que conocer con precision la nacién para la que se construye una
constitucidn; de otra manera, el texto final, por perfecto que sea
en teoria, resultard insuficiente en el momento de llevarlo a cabo»
(Rousseau 1962: 425). r
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