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INTRODUCCION

as experiencias histéricas contem-

pordneas, no sélo del sur de Euro-

pa (Italia, Portugal y Espafia) sino
también, recientemente, los casos de Fu-
ropa del este y de Amériea Latina, han
mostrado el papel determinante de las éli-
tes politicas en el redisefio institucional
de sus sistemas politicos, orientado ha-
cia la conformacién de regimenes con
mayor estabilidad, representatividad y
participacién ciudadana,! incluso en si-
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! Sobre los casos del sur de Europa y América
Latina véase Higley ¥ Gunther, 1992. Y sobre Eu-
ropa del este, particularmente la reconstruccién de
Alemania, véase Rohrschneider, 1994,

tuaciones desafiantes como la liberaliza-
cién comercial y la globalizacién econd-
mica.? Estoe no hubiera ocurrido sin el
cambio de actitudes ¥ percepciones tanto
de los lideres, los grupos politicos y las
masas en el reconocimiento de una nue-
va legitimidad politica basada en los va-
lores democraticos, lo que se constituye
en un factor central para la consolidacién
democratica y, desde luego, pasa a ocu-
par un centro de interés en la ciencia po-
litica comparada (Diamond, 1998).
Desde la perspectiva del estudio de
“consenso de élites”, en el cual se subra-

? Véanse los cambios de régimen politico en
América Latina como parte de una decisién epocal
seleccionada por las élites en el marco de una se-
leccidn de opeiones delimitadas (Paramio, 1999).
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va el papel de éstas para negociar medi-
das democratizadoras (instrumentales)
con el fin de generar una democracia con-
solidada, resulta de importancia la inves-
tigacién de élites politicas locales, que
permitira conocer dos aspectos funda-
mentales en el funcionamiento de las
nacionales: 1) el grado de “integracion
estructural”, referente a la extensidn en
el territorio y en las redes formales de su
poder e influencia, y 2) el grado de valo-
racién del consenso, que remite a la ma-
nera en que sus integrantes comparten
las reglas del juego y los c6digos politicos
comunes. Se trata de evaluar la forma y
el momento en que los valores democra-
ticos son interiorizados y logran perma-
necer como una normalidad.

En los niveles locales del sistema poli-
tico, algunas élites suelen rechazar o te-
ner una actitud divergente frente a los
acuerdos y decisiones de las élites nacio-
nales o principales, con el propésito de
autoafirmar una posicién diferenciada
politica o ideolégicamente, manifestar
cierto grado de autonomia o bien nego-
ciar determinados intereses regionales o
sectoriales, lo cual impide la consolida-
cién de la democracia. En otras palabras,
ha resultado un obstaculo para el desa-
rrollo y la calidad de la democracia® la
permanencia de actitudes, discursos y
practicas heredadas de regimenes auto-
ritarios que siguen permeando las socie-
dades en proceso de transicién, con toda

2 Parto del concepto de democracia acuiade por
Dahl (1993), de cardcter polidrquico y procedimen-
tal, en la que se deben cumplir condiciones y ga-
rantfas que permitan la participacién ciudadana
en la eleccién de sus autoridades. Pero también
considero las delimitaciones que hace O’Donnell
(1997) a la democracia delegativa.

una cultura de relaciones personalistas,
caudillescas y discrecionales que alcan-
zan tal severidad en los niveles locales
entre algunas élites que no comparten los
valores liberales o no respetan las reglas
del juego politico democratico. Pareciera,
por las abundantes evidencias, que lo
anterior es especialmente cierto para los
paises de América Latina.

Sobre el concepto de cultura politica,
si bien se parte del estudio cldsico de la
sociologia norteamericana (Almond y Ver-
ba, 1980) como un conjunto de actitudes,
percepciones y opiniones que muestran
la cultura civica de una socledad, tam-
bién se han considerado estudios nove-
dosos que relacionan este concepto con los
actores politicos (Diamond, 1997). Pero
para abordar el origen, el funcionamien-
to v la persistencia de las élites se ha
elegido el enfoque que se centra en la con-
figuracién de valores formados histérica-
mente y que enfatizan, mas que las opi-
niones individuales, los comportamientos
v las conductas politicas. En esta linea
no hay una determinacion de los valores
politicos sobre los comportamientos, sino
una interaccién reciproca entre ambos
(Mainwaring y Viola, 1987).

La cuestién del poder no resulta, por
tanto, ni tangencial ni un elemento del
contexto en el tratamiento de las élites
politicas locales. A pesar de que este 4m-
bito no ha sido suficientemente valorado;
por ejemplo, en muchos paises las elec-
ciones locales, que son la instancia en que
se generan o renuevan los liderazgos, han
sido consideradas como secundarias o
bien de “segundo orden” (Marquez, 1999)
aun cuando el papel de articulacién ha
sido importante, asi como la repercusién
que tienen como una nueva arena en el
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conjunto del sistema politico (Alba Terce-
dor et al., 1997) v en la vertebracién de
élites y partidos politicos regionales y
nacionales (Capo et al., 1988). Por consi-
guiente, es necesario realizar una carac-
terizacién de las condiciones locales y su
interaccidn y/o condicionamiento en la
formacién de la clase politica. Se trata de
recuperar el espacio politico local no ais-
lado del conjunto nacional, pero con
su légica v racionalidad propias (De la
Peria, 1986).

El objetivo principal de este ensayo es
analizar el papel de las élites politicas
locales y su cultura politica, poniendo en
el centro de atencién las experiencias de
diferentes pafses, en donde los valores
de los grupos politicos son determinantes
para generar acuerdos o desavenencias;
asimismo, se abordan los referentes con-
ceptuales de los niveles de articulacién
entre poder local y nacional y las caracte-
risticas especificas de funcionamiento de
los ambitos politicos locales; desde esta
perspectiva la cultura politica ayudara a
conocer los procesos ¥ circunstancias en
que las élites locales favorecen u obsta-
culizan el paso de democracias limitadas
a unas consolidadas.

Las élites y la consolidacion
democrdtica

Desde las primeras propuestas en el es-
tudio del poder en la sociedad realizadas
por Mosca, Pareto v Michels,* se han ge-

* Michels va mds adelante al caracterizar inclusa
los grandes partidos de masas como forjadores de “jau-
las de hierro de la democracia”, al generar estos diri-
gencias que sc desarrollan y funcienan a la larga como
verdaderas oligarquias (1969, vol. II: 164-166).

nerado innumerables estudios basados en
la relacion entre la élite (gobernantes) y
las masas {gobernados), que si bien han
producido una abigarrada literatura con
desiguales resultados, el tema ha resul-
tado de gran interés para la ciencia poli-
tica, la cual ha elevado al rango de teoria
las reflexiones y aplicaciones empiricas
posteriores (Bobbio ef al., 1997).

En la actualidad muchos estudies es-
tan basados, en parte, en el enfoque del
anilisis de “los que detentan el poder ¥ la
influencia” pero que se niegan a explici-
tar el concepto de élite por la carga meto-
doldgica e incluso ideolégica que supone
‘desde su origen, con un sesgo marcada-
mente polarizador, centrado en los que
monopolizan el poder y opuesto a los
que se encuentran fuera o excluidos de
él. Con el ascenso de las concepciones plu-
ralistas se dejaron atras las visiones es-
tdticas, pesimistas y monistas (existen-
cia de una sola élite) y en los cincuenta
aparecieron argumentos que reconogieron
en un marco democratico-liberal la pre-
sencia de varias élites en competencia, a
través de métodos periddicos que permi-
tian rendir cuentas y canalizar la parti-
cipacién de las bases de la sociedad por
medio de procesos electorales. No se des-
cartaban las relaciones conflictivas entre
élite-masas que se encuentran en toda
relacion de gobierno, pero se reducia su
caricter innatamente antagonista.?

Por consiguiente, desde el punto de
partida pluralista, se considerd que lo que
distinguia a las élites e incluso a los regi-
menes politicos eran los métodos y meca-
nismos para la preservacién y/o renova-

5 Véase “Teoria de las élites”, en Bobbio et al.
(1997. 519-527).
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cién de aquéllas, sus relaciones con la
masa y los demds niveles de la sociedad,
es decir, el modo en que la élite se recluta
¥ ejerce el poder.

Con el auge de la teoria de la moderni-
zaclon, en las décadas de los cincuenta y
sesenta, en la que fue predominante un
determinismeo de las condiciones sociales
estructurales, tanto el cardcter y funcio-
namiento de las élites se observaron como
formas ya sea pre-modernas o bien de-
mocriticas, segin el tipe de desarrollo
socieconbmico y politico. De tal forma que
los gobiernos populistas o las oligarquias
pertenecian a una fase previa de la mo-
dernizacién econémica; en una visién
unilineal, se pensaba que, en la medida
que el desarrollo general de la sociedad
fuera una realidad, la evolucién politica
tendria como meta inevitable la democra-
cia, o por lo menos asi fueron visualiza-
dos paises latinoamericanos como Brasil,
Chile, México y Argentina (Lipset, 1992).

Von Beyme (1995; cap. I) es de los ulti-
mos autores que han teorizado sobre los
entrecruzamientos y divergencias entre
dos conceptos con varias similitudes pero
también con diferencias y delimitaciones
conceptuales, tales como élite politica y
clase politica. Sobre el primero de ellos,
objeto de este trabajo, sefiala que es un
concepto mas especifico, ya que est4 orien-
tado al conocimiento de la accioén y las
decisiones vinculantes, posee autonomia
frente a otros grupos v es indicativo de la
cooperacién con otras élites en su interés
por controlar el sistema de decisiones;
suele tener un circulo interno, un centro
y subcentros de poder donde se disefian y
toman las decisiones.®

& Cabe aclarar que Von Beyme (1995; 30) pre-

Con el regreso de Portugal a la demo-
cracia en 1974, se inicié un nuevo ciclo
universal en los procesos de democrati-
zacién que habrian de replantear los mo-
delos de anadlisis politico centrados ahora
en los factores y procesos que afectan a la
institucionalizacién. Las investigaciones
que se realizan en esta nueva fase reco-
nocen la importancia del desarrollo eco-
némico, aungue ya no como un aspecto
condicionante; se enfatizan las estrate-
gias entre los actores politicos en un con-
texto donde la estabilidad no depende de
la legitimidad sino de la presencia o au-
sencia de opciones preferibles. En suma,
el enfoque de la transicién se centra prio-
ritariamente en la capacidad de los gru-
pos y las élites politicas para lograr acuer-
dos institucionales. Pero aun en este
punto sobresale la nocidén de incertidum-
bre, ya que los acuerdos democraticos son
s6lo una transicién institucional contin-
gente, en que los actores no tienen garan-
tizado el cumplimiento de los acuerdos.”

La caida de los regimenes autoritarios
¥, en consecuencia, el resurgimiento de
la democracia en varios paises duran-
te la década de los noventa, permitié que
varios analistas llevaran a cabo una re-
visién de los alcances y limites de los es-
tudios sobre la transicion. Algunos pro-
pusieron cambios en las estrategias de
investigacion, distanciandose de las pers-
pectivas macrosociolégicas para dar paso

fiere el concepto de clase politica en el estudio de
las élites ya que es mds abarcativo y comprende a
otros actores no sdlo pelitices que influyen en las
decisiones, y su dmbito es el “estado de partidos”.

7 Sobre la “tercera ola” y las caracteristicas de
los procesos de transicién puede verse principal-
mente Huntington, 1994; O’Donell y Schmitter,
1991, y Przeworski, 1988.
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a un enfoque de “politica comparada con
perspectiva histérica”, que pone atencién
en el estudio de las élites como una de las
variables explicativas dentro de un mar-
co histdrico estructural que permite re-
ducir el excesivo voluntarismo de los ac-
tores en los procesos politicos.?

En este marco aparecen nuevos estu-
dios que han puesto en el orden del dia el
tema de la consolidacién democritica. Se
revisa desde la inadecuacion de las poli-
ticas publicas en un nuevo contexto in-
ternacional, por demas critico, hasta la
disolucién de las esferas politicas v eco-
ndmicas como dos estancos separados que
condujeron a elaborar agendas distintas
con calendarios diferentes y que dieron
origen a problemas de relacién entre Es-
tado-sociedad afectando la gobernabilidad
y desde luego haciendo incierta la conso-
lidacion (Alcantara, 1995). O bien, se lla-
ma la atencién al hecho de que en esta
fage resulta de la mayor importancia la
puesta en marcha de la “reconstruceién
del orden” y la profundidad de la institu-
cionalizacién de los procesos politicos
(Crespo, 1995).

En particular, América Latina ha ex-
perimentado, en los Gltimos veinte afios,
olas y contraolas en un largo proceso para
estabilizar las peliarquias. Tanto los pai-
ses que han dejado atrds regimenes au-
toritarios como los que pasan por una eta-
pa previa de transicidn, registran, en
mayor o menor medida, procesos demo-
cratizadores inconclusos (Garretdn, 1991}
y un bajo desempefio general en diferen-
tes Ambitos. La lucha politica en Améri-
ca Latina es por la definicién del rumbo

8 Sobre esta revision critica de la literatura so-
bre la transicién puede verse Agtiero y Torcal, 1994,

que ha de tomar el proceso democratiza-
dor. Hay una fuerte tensién de actores,
élites y fuerzas sociales que deben optar
entre avanzar en la calidad y profundi-
zacién de la democracia o recurrir al
continuismo o la reinstauracién de una
“democracia delegativa”, incapaces d= ge-
nerar normalidad institucional y superar
la ausencia de participacién, la cual con-
duce a que las élites sustituyan a los ciu-
dadanos (O'Donnell, 1997).

Fue aqui donde surgié un nuevo enfo-
que que analiza el papel de las élites en
los procesos de consolidacién democrati-
ca a partir de las experiencias de varios
casos del sur de Europa y América Lati-
na.? El eje central ya no es la creacion del
régimen democréatico sino su estabilidad
v las perspectivas de su sobrevivencia, La
clave para la estabilidad radica en la biks-
queda y el establecimiento de un consen-
so sustancial entre élites relativo a las
reglas del juego politico democratico y el
valor de las instituciones democraticas.
Se trata de reconsiderar el cardcter pro-
cedimental de la negociacidn politica
para lograr un cuidadoso balance entre
conflicto y consenso (Higley y Gunther,
1992: 1-3).

Se parte de una reconsideracion de las
élites y las masas, donde este iltimo no
es un elemento pasivo, por lo cual la re-
presentacién de los sectores emblemati-
cos de la sociedad juega un papel crucial.
Por eso los autores proponen un tipoideal
del concepto “democracia consoliduda™?

# Para una revisién novedosa de las élites poli-
ticas, particularmente las de caracter parlamenta-
rio, y de una metodelogia distinta, véase Alcantara
y Llamazares, 1997,

0 T.a “democracia consolidada” es un régimen
que reconoce Jos procedimientos de la demecracia
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que les permite establecer una diferen-
cia respecto de otros regimenes que no
logran cubrir esas caracteristicas. Por
consiguiente, la consolidacién de la demeo-
cracia se considera “un proceso de adap-
tacién-regularizacion de estructuras y
normas democraticas que llegan a ser
aceptadas y legitimadas por toda la so-
ciedad civil” (Higley y Gunther, 1992; 4),

Los casos de procesos de consolidacién
democritica, como los de Ttalia, Esparia
y Portugal, a través de la via del consen-
s0 o la convergencia de élites, muestran
la transformacion de éstas en covuntu-
ras clave en el cambio de los rasgos auto-
ritarios del régimen y de enfrentamiento
de los principales grupos politicos, se-
cundados por movilizacion de masas. La
unificacion de las élites permitié la confi-
guracién de pactos y acuerdos que con-
dujeron, primero, a la estabilidad y, lue-
go, a la profundizacién de la democracia.
Uno de los factores decisivos fue sin duda
la existencia de un ambiente favorable a
los valores y principios democraticos, pero
la asociacién entre estos dos aspectos no
resulta determinante en algunos pafses,
¥a que puede haber élites unidas sin una
cultura plenamente democratica, como
en el caso de México, Venezuela o la Re-
publica Dominicana (Burton et al.,
1992: 339).

Mads aun, la cultura politica de algu-
nas élites gobernantes latinoamericanas
conforma un rasgo caracteristico del tipo
de régimen que la sociedad ha interiori-
zado: el autoritarismo, el clientelismo, la
corrupcion y el prebendalismo tienen su

v también los grupos politicamente significativos
que aceptan las instituciones establecidas y se ad-
hieren a las reglas del juego politico-democritico.

correlato en una desmovilizacién de las
masas y una desafeccion por el interés
politico ciudadano (Mansilla, 1991). Los
efectos han sido contundentes, aun en la
actualidad y a pesar de los esfuerzos por
lograr una transicién a la democracia;
todavia subsisten valores semidemocra-
ticos en buena parte de la poblacién. En
una reciente encuesta del Latinebardme-
tro," los resultados promedio para 17 pai-
ses fueron: 63% de la poblacidn se encuen-
tra insatisfecha con el funcionamiento de
la democracia, mientras que sélo 37% con-
fia en que el future econémico de su en-
torno mejorara. Persisten la desconfian-
za v la frustracién en lo que respecta a la
politica, los lideres y las instituciones.

ELITES, CULTURA POLITICA
Y DEMOCRACIA

En las clencias sociales no existe un acuer-
do unanime sobre el concepto de cultura
politica, en particular sobre la determi-
nacién causa-efecto del comportamiento
entre la realidad sociopolitica y la cultu-
ra politica. Ademas de que no es una teo-
ria sino que refiere a un grupo de varia-
bles que quieren ser utilizadas en la
construccion de teorias (Almond y Verba,
1980: 27), en la actualidad diversas co-
rrientes sociolégicas se han apropiado del
término para explicar los procesos politi-
cos modernos. Es, pues, un concepto so-
ciolégico de alcance intermedio que debe
ser aplicado a situaciones concretas.

! Véase la nota editorial “Crece la desconfian-
za de los latinoamericanos hacia sus conciudada-
nos” en el periédico El Pais, Madrid, 14 de mayo
de 2000.



Las ¢lites locales y su cultura politica en la consolidacién demoerdtica

133

Para la “teoria de la modernizaciéon”
{Lipset, 1992), la cultura politica resulté
una variable explicativa de ese enfoque
unilineal que validaba el modelo de de-
sarrollo socioecondmico capitalista, en el
cual de los cinco paises estudiados a prin-
cipios de los sesenta, sélo los Estados Uni-
dos (EUA) e Inglaterra se caracterizaban
por tener mayores rasgos de cultura civi-
ca participativa'? y, por consiguiente, una
democracia estable, gracias a sus altos
niveles econémicos v de bienestar. Estos
rasgos incluian actitudes de participacién
extendidas v generalizadas, involucra-
miento y un sentido de pertenencia a la
comunidad; una amplia conviccidn de co-
rresponsabilidad en la toma de decisio-
nes; un alto orgulle por la legitimidad de
sus autoridades y su sistema politico, v
la extensién de organizaciones civicas
¥y comunitarias.

Sin embargo, las criticas y autoeriti-
cas (revisitaciones) no se dejaron esperar,
sobre todo al llegar a los afios setenta v al
iniciarse los proeesos de transicién politi-
ca a la democracia.”” Nuevos estudios en
diferentes paises de la geografia mundial
presentaron varios inconvenientes al
modelo original. La critica general fue en
el sentido de que se puede llegar a cam-
bios democraticos sin que haya un alto
desarrollo econdmico, mas adn cuando la
cultura politica se vincula a los procesos
de transicién y de negociacién entre éli-

2 La cultura civica es la combinacién de actitu-
des participativas pero también de conductas “pa-
rroquiales” y la cultura de subdito, es aquella en la
que hay baja conciencia politica y de participacién
ciudadana.

1% Sobre las autecriticas puede verse Almond y
Verba (1989). Sobre las criticas véase Peschard
(1994) ¥ Diamond (1993).

tes (Diamond, 1993: 1-31);" otro tema es
que los elementos culturales son mds per-
sistentes que los estructurales, por lo que
la cultura politica requiere que los cam-
bios en las estructuras econdémicas y
politicas sean a largo plazo. La propues-
ta no da importancia a los comportamien-
tos de la élite gobernante, sobre todo en
aquellos lugares donde el peso de actitu-
des parroquiales v subordinadas es im-
portante (Peschard, 1994: 23-24),

Desde otra perspectiva, también ha
surgido una fuerte critica segdn la cual,
si bien se puede hablar, en el nivel de un
macroandlisis, de la cultura politica de
una sociedad o pais, tampoco debe gene-
ralizarse dando por hecho que los rasgos
resultantes son homogéneos o represen-
tativos de todos los grupos sociales, mas
adn si se trata de lugares complejos con
una amplia diversidad socioeconémica,
étnica y cultural, como seria el caso de la
region latinoamericana. Antes bien, ca-
bria plantear que la cultura politica se
constituye por un conjunto de subcultu-
ras (Sani, 1997: 416-417): “o sea de acti-
tudes, normas o valores diversos que fre-
cuentemente se oponen entre s{”, Otras
diferenciaciones se dan debidoe a la exis-
tencia de amplias corrientes de pensa-
miento capaces de organizar y movilizar
las fuerzas politicas (tradiciones liberal-
democritico, derecha, izquierda, ete.). Y,
por otra parte, estd la distincién entre
cultura politica de masas y de élites, en

" A partir de aqui se acufia un nuevo concepto
que reduce su connotacion psicologista (Diamond,
1993: 7-8): valores, ideales, sentimientos y condue-
tas predominantes de un pueblo, y la evaluacion
del sistema politico del propio pais y el papel que
desempefia en ese sistema.
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la que éstas siempre adquieren una im-
portancia desproporcionada y no siempre
similar a la de aquéllas, sobre todo en el
momento de la toma de decisiones.

Estas diferenciaciones, que a veces
parecen ocultar los datos agregados de
una “cultura politica nacional”, y que han
sido poco tomadas en cuenta, pueden re-
sultar clave en los procesos de transicién
politica en el cambio de régimen, pues en
la negociacién de las reglas del juego pue-
de haber grupos disidentes que atin des-
confien de las instituciones o bien que no
se encuentren suficientemente incluidos
v tiendan a manifestar su oposicién, lo
que debilita el consenso y la consolida-
cién democritica.

A fines de los setenta surgieron una
serie de estudios, encabezados por Ingle-
hart (1988), que dieron un vuelco a la for-
ma dominante de entender la cultura
politica. Se sostiene que las transforma-
ciones en la estructura global de la socie-
dad han influido de modo considerable en
el cambio de conductas en las nuevas ge-
neraciones, particularmente de la socie-
dad occidental. El cambio en la matriz cul-
tural se reflejé en el de los valores que
determinaron nuevos estilos y patrones
de comportamiento, mas vinculados a los
principios de la democracia liberal repre-
sentativa: bienestar personal, desarrollo
econémico general, seguridad, estabilidad
politica y fomento de actitudes a favor de
la igualdad, la libertad, la ecologia y la
solidaridad con movimientos sociales res-
tringidos.

Estudios mas actuales no sélo han
pueste en relacidn la cultura politica con
los procesos de consolidacion democrati-
ca en el mundo sine que han sido pun-
tualmente vinculados con las actitudes y

conductas de las élites politicas y el rol
de éstas en la conformacion de pactos que
posibilitarian el cambio de régimen y,
posteriormente, la estabilidad de la de-
mocracia y su profundizacién.'* De ahi
que se conceda tanta importancia a la
cultura politica de las élites y los politi-
€08, ya que pueden ser un factor preemi-
nente en los rasgos caracteristicos de los
pactos y de sus reglas especificas, cuya
orientacién puede ir hacia el pluralismo
o hacia un régimen con democracia limi-
tada (Diamond, 1997: 2).

En un trabajo posterior, Diamond
{1998} ha fijado los aspectos tedricos en
que la cultura politica es central a la con-
solidacién democratica. Para empezar,
pone en primer término, sobre las condi-
ciones socioecondmicas, la autonomia del
dmbito de lo politico. Reconoce que la ex-
periencia politica tiene efectos propios en
los modos en que los ciudadanos piensan,
creeny se comportan en el sistema politi-
co, aun independientemente del nivel de
desarrollo socioeconémico de los paises,
del status socioecondémico individual o de
las realizaciones econdémicas del régimen.
Esto a sido evidente a la luz de los resul-
tados de encuestas de opinion piblica en
paises como Europa del este y América
Latina, entre otras.

Otro elemento clave, “el m4s vital”, en
la relacion cultura politica-consolidacién
democritica es el de la legitimidad. Dia-
meond (1998: 4-7) argumenta gue éste es
el elemento definitivo en el proceso de
consolidacién. “La creencia en la legiti-
midad de la democracia” es la columna

% Larry Diamond (1997) conecta ambas cues-
tiones y hace explicite €l vinculo con la teoria de
las élites de Higley y Gunther (1992).
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vertebral de su esquema explicativo. Tal
legitimidad deriva de las realizaciones del
régimen democratico, y también de los
modos de articulacion entre las institu-
ciones y las formas de autoridad legiti-
ma, la socializacién, la expansién de la
educacién y otros tipos de cambio social y
cultural. Las realizaciones del régimen no
sélo tienen que efectuarse en los aspec-
tos social y econdmico sino también en la
dimensién politica, en la capacidad para
mantener el orden, gobernar legal y trans-
parentemernte y preservar las reglas del
juego democratico.

Consensos de élites y democracia

De este modelo es pertinente saber las
caracteristicas de las élites vy de los regi-
menes que produce determinada forma
de acuerdo politico. En primer lugar, las
dos caracteristicas de la democracia con-
solidada son, por una parte, que los gru-
pos de élite y las facciones comparten un
consenso acerca de las reglas y los c6di-
gos de conducta politica, asi como del va-
lor de las instituciones, las cuales se uni-
fican a través de una extensa red formal
e informal que las integra a la toma de
decisiones y las dispone a defender y pro-
mover sus intereses por la via pacifica;
por la otra, hay una extensa participa-
cién de masas en los procesos politicos
institucionales; ningin segmento repre-
gentativo de 1a poblacién queda excluido
o impedido de movilizarse. La ausencia o
reduccién de la participacién de las ma-
sas da lugar a otro tipo de régimen.!®

% ) Democracias no consolidadas son aquellas
donde no hay un real consenso acerca de las nor-

Las diferencias y cambios de un régi-
men a otro dependen de varios factores y
circunstancias relacionados con las carac-
teristicas de la élite. Por ello es crucial la
definicion de élites como personas que tie-
nen una posicion estratégica en organi-
zaciones de poder, con posibilidad de afec-
tar o modificar los resultados de alguna
politica, en forma regular y sustancial.
Sus miembros elaboran las decisiones en
las principales organizaciones y movi-
mientos de una sociedad (politicos, eco-
ndémicos, militares, culturales, ete.}). Lo
interesante es que estas personas, desde
diferentes dmbitos, pueden tener varias
o distintas actitudes respecto a tales de-
cisiones y a lo que puede favorecer o no
a la consolidacién de los procesos institu-
cionales.

También resultan de importancia las
dos dimensiones y mecanismos en que
funcionan las élites, una cuestién que pa-
rece secundaria en el modelo de Higley y
Gunther (1992), ya que éstos ponen un
mayor énfasis en la instrumentacién del
consenso entre los actores politicos. Esto
se da a través de dos vias: la extension
estructural que involucra las redes for-
males e informales de comunicacion e in-
fluencia entre miembros, grupos y faccio-
nes; y la extensién de la valorizacién del
consenso, que se refiere al acuerdo rela-
tivo existente entre las élites sobre las
reglas y los cédigos de conducta politica
que deben asumir en torno a la legitimi-
dad de las instituciones.

mas y reglas del juego, y donde las élites estdn des-
unificadas; &) democracia estable limitada, donde
a pesar de que hay consenso no existe participa-
cidén y hay baja representacién de las masas, y
¢} seudodemocracias, donde no hay consenso, ni
competencia electoral.
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Con base en lo anterior y su correspon-
dencia con el tipo de régimen, hay tres
tipos de élites nacionales, que los autores
plantean como “tipos ideales” para reali-
zar posteriormente comparaciones con
realidades complejas: a; desunificada,
donde la integracion estructural y la ex-
tensidn del consenso son minimas; donde
las facciones no aceptan la existencia de
instituciones, y donde hay élites inesta-
bles; b} consensualmente unificada, don-
de la integracién estructural y los valo-
res del consenso estdn relativamente
incluidos; la comunicacion y las redes de
influencia abarcan todas o la mayor par-
te de las facciones; ninguna sola faccién
domina esas redes, y la mayoria de las
élites tienen representacién en el gobier-
no, y ¢) ideolégicamente unificada, donde
la integracién y los valores del consenso
son monoliticos; ésta se caracteriza por
la centralizacidén de sus élites y las deci-
siones y porque no hay desacuerdos poli-
ticos y la ideologia es oficialmente consti-
tuida desde la ciipula.l?

De los tres tipos sélo la élite consen-
sualmente unificada puede generar las
condiciones de una democracia estable y
eventualmente de cardcter consolidado.
Sin embargo, en la propuesta teérica, la
transformacién de las élites requiere de
un cuidadoso manejo de variables en la
relacién élite-masas: el desarrollo so-
cicecondémico permitird una movilizacién
de masas de acuerdo con valores y evita-
ra movilizaciones por intereses particu-

" En el primer caso se refiere a América Latina
de fines del siglo x1x a principios del xx; en el se-
gundo caso, a Francia, Italia, Japén, EUA, Gran
Bretana, Holanda y Suiza; ¥ en el tercero se refiere
a regimenes totalitarios.

lares de élites locales, la regulacion de los
conflictos a través de canales institucio-
nales, y 1a inclusién de representantes de
élites disidentes en las decisiones y la
competencia. Dependiendo del resultado
del control de estas variables en la elabo-
racidon del consenso podrd darse el paso
de una democracia imitada a una de ca-
racter consolidado.!®

El caso italiano muestra no sélo la
transformacién de élites desunidas a lo
largo de su historia en élites consensual-
mente unificadas, sino una combinacién
de acuerdos y convergencias entre los
principales grupos, la cual disminuyé la
polarizacidén politica incorporando al sis-
tema electoral sectores que en el pasado
habian sido excluidos, y extendiendo el
consenso en todas las posiciones de 1a es-
tructura de poder, Fue esto lo que pudo
vertebrar el acuerdo y el compromiso de
las élites como un camino para la estabi-
lidad y, luego, la consolidacién de su régi-
men politico (Cotta, 1992: cap. 5).

Otro case paradigmatico puede ser
la unificacién de Alemania después de la
caida del Muro en 1989. Este caso ejem-
plifica los esfuerzos, las habilidades y la
voluntad de las élites tanto para exten-
der la democracia en la Alemania del este
como para reconstruir el pais, La existen-
cia de concepciones parcialmente diferen-
tes entre el Este y el Oeste delineé la ne-
cesidad de aplicar cuidadosamente los
principios de democracia liberal represen-

18 La otra via para llegar a la consolidacién, apar-
te del consenso, es la convergencia de élites, inte-
grada por grupos opositores que adoptan los valo-
res democriticos y las reglas del juego, y forman
una coalicién que resulta ganadora (Higley y Gun-
ther, 1992: 24-25).
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tativa. Los tres aspectos que resultan del
objeto de estudio son: el factor interna-
cional sistémico, el cambio gradual en las
instituciones (parlamento, niveles de go-
bierno, etc.) y las modificaciones de la
cultura politica de las élites. A pesar de
que aun existe una distribucién del po-
der entre ambos lados y un cuidadoso di-
sefio de politicas de integracién, se han
aminorado las tensiones y se puede apre-
ciar la coexistencia de ideales basados en
valores socialistas con principios de de-
mocracia liberal (Rohrschneider, 1994).

LAS ELITES Y LA REVALORACION
DEL SISTEMA POLITICO LOCAL

Salvo como campo de experimentacién
para la validacidn de hipétesis en la cien-
cia politica, particularmente en el temna
de las élites (Bobbio et al., 1997: 525-5286),
el nivel local de la sociedad ha sido des-
preciado histéricamente tanto en el con-
junto de las ciencias sociales como en las
instancias de la toma de decisiones. Sdlo
recientemente se han empezado a reva-
lorar estos espacios politicos como arenas
significativas de articulacién con los ni-
veles nacionales y de interaccién efectiva
con el Estado. No obstante, estas recon-
sideraciones tienen causas y fines distin-
tos segun el régimen politico. En Europa
occidental, el gobierno local es un elemen-
to clave dentro del sistema politico, don-
de se han creado “instancias de actuacién”
que reconocen el papel de los niveles lo-
cales de gobierno, en el marco de las nue-
vas relaciones de mercado v de coopera-
cion de la Comunidad Europea (foros,
asociaciones, federaciones regionales y
locales, ete.), En este contexto internacio-

nal, también prepiciado por la globaliza-
cién econdmica, los paises realizan ac-
tualmente una revisién profunda de los
cambios en el funcionamiento y la orga-
nizacion del Estado. Asi, se estan dejan-
do atras las concepciones dominantes,
particularmente normativas, propizs de
los juristas y basadas en la supremacia
del Estado. En ellas los niveles locales de
autoridad eran percibidos como “érganos
periféricos v subordinados” (Alba Terce-
dor, 1997: 15-35).

También en los demds paises con de-
mocracia consolidada (los desarrollados),
donde existe una menor heterogeneidad
de condiciones sociales, econdmicas y de
gobierno, el funcionamiento del Estado
tiende, no sin conflictos, a incorporar po-
siciones y propuestas de los gobiernos
locales en las politicas y la agenda nacio-
nal. Aun cuando algunos paises (Gran Bre-
tafia, Australia y Canadd) dan a las auto-
ridades locales sélo las competencias y
funciones especificas sefialadas por el go-
bierno nacional, la tendencia es hacia un
mayor grado de influencia y autonomia de
los niveles locales; y son estos paises los
mdés receptivos a la apertura de canales
para la participacién de la sociedad civil
{Goldsmith y Newton, 1997: 37-73).

En Espana, a partir de la transicién
politica, la reorganizacién del Estado fue
de cardcter incluyente: reconocié las re-
giones v las identidades locales al crear
un régimen juridico de Comunidades, in-
vestidas de poderes ejecutive y legislati-
vo (Marquez, 1999: 289-333). Veinte afios
después de la transicidn espafiola perma-
necen ciertos vacios juridico-politicos en
la legislacion sobre los niveles mas bajos
del sistema politico local, que permane-
cleron como organismos de cardcter ad-
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ministrativo, a tal grado que las eleccio-
nes locales fueron consideradas por mu-
cho tiempo come de “segundo plane”.!® El
resurgimiento del Ambito de gobierno lo-
cal estd teniendo lugar tanto en la inves-
tigacion de las disciplinas sociales como
en la agenda de los partidos politicos y
del gobierno, dada la necesidad de mayor
eficacia en los distintos niveles del Es-
tado.

En Europa occidental, como corolario,
se tienen planteados asuntos pendientes
en este tema: redefinir el papel del go-
bierno local respecto a los demds niveles
de poder y de gobierno; los cambios en el
tipo de gestion de los servicios sociales en
la etapa de liberalizacidn; las transforma-
ciones en el dambito politico local, y el fu-
ture de la democracia (Alba Tercedor,
1997: 16,

EL PFODER LOCAL
EN LA CONSOLIDACION
DEMOCRATICA DE AMERICA LATINA

En contraste, para los paises incluidos en
el proceso de transicién hacia la demo-
cracia, particularmente de Latinoaméri-
ca, la revaloracién del ambito de gobier-
no local pasa por una lenta transicién, y
se opera en distintos tiempos y circuns-
tancias. Los débiles e insuficientes acuer-
dos entre las élites latinoamericanas para
dar cauce a elecciones competitivas se han
centrado més en reglas de competencia a

1% Sobre el papel de los gobiernos locales, las
reformas y su vineulo con los partidos y el sistema
politico espaniol puede verse, entre otros: Marquez,
1997 y 1999; Joan Botella, 1992; Capo, Baras, v
Botella, 1988, y Baras, 1992,

niveles nacionales de gobierno que a ni-
veles locales.

Noobstante, a partir de la “tercera ola”,
la emergencia de nuevos actores sociales,
partidos y segmentos de poblacién de-
mandante de limpieza electoral, mayor
apertura y libertades politicas fue inclu-
yendo propuestas que se han ido incorpo-
rando a las agendas de transito politico.
El caracter fuertemente centralizado y
concentrado en el nivel nacional, a pesar
de que muchos paises estan investidos con
1a etiqueta federalista—pero férreamente
presidencialista—, ha propiciado, como
una de las demandas fundamentales, 1a
descentralizacién y desconcentracién del
poder, asi como la eliminacién de meca-
nismos indirectos y delegados de partici-
pacién en la eleccidn de las autoridades
mas cercanas, ademas de la elaboracién
de politicas publicas.?

Uno de los desafios de la consolidacién
democratica es sin duda que la transicién
se extienda a los niveles de poder local v
regional. Aunque ha habido varias inicia-
tivas de descentralizacién en Latinoamé-
rica, éstas han sido dosificadas o bien
desvirtuadas, pues las élites temen per-
der el control nacional si abren los espa-
cios de eleccién y participacion politica en
los niveles inferiores del sistema. Por
ejemplo, en Chile y Uruguay el cambio
de régimen implicé sélo la desconcentra-
cién de funciones y competencias admi-
nistrativas, pero no lo acompafiaron me-
didas de consulta o eleccién de cargos

* Sobre temas de politica local y propuestas
de desconcentracién del poder nacional puede ver-
se de Colombia, Fals Borda (1990); de Venezuela
y Chile, Villa (1986} sobre México, Padua y Van-
neph (1986).
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locales regionales o municipales (Nol-
te,1991).

En México, después de 60 afios de con-
trol monopartidista, el Partido Revolucio-
nario Institucional (Pri) reconocid, al cabo
de la controvertida eleccién presiden-
cial de 1988, salpicada de indicios de frau-
de electoral, su derrota en una entidad
federativa en 1989, y sélo a partir de en-
tonces se inicid una lenta transicién poli-
tica en el nivel local. Luego de las eleccio-
nes presidenciales del 2000, en que el pri
perdid la presidencia de la republica, se
empezaron a develar las condiciones poli-
ticas semicompetitivas en el mvel local ¥
a ohservarse fuertes contradicciones en los
diferentes niveles del sistema. En el futu-
ro inmediato en México, los ambitos loca-
les y regionales se constituirdn en escena-
rios en los que se dirimirdn las cuestiones
fundamentales de la democracia.

La descentralizacion politica en Amé-
rica Latina, para ser real, antes que no-
minal, pasa también por pactos y acuer-
dos entre las élites nacionales y locales,
los cuales deben concretarse en un dise-
fio institucional que desplace la cultura
centralista y fuertemente presidencialis-
ta que se desparrama en forma pirami-
dal para dar lugar a procesos y mecanis-
mos que redistribuyan el poder y que
permitan la amplia participacién ciuda-
dana. Todo ello tendria que ir aunado a
medidas de reparticion de recursos, res-
peto a las autonomias locales y amplia-
cidn del Ambito de decisién de éstas, pero
sobre todo, a la eleccién popular de auto-
ridades locales y regionales, sin interven-
¢ion de drganos intermedios, como ccu-
rre en Ecuador, Perdy Bolivia, entre otros
paises.

La distincion conceptual entre sistema
politico local y poder local

En la tradicién del sur de Europa, me re-
feriré particularmente a Espafia y, en
parte, Francia,*! las nociones y conceptos
sobre el poder se caracterizan principal-
mente por su aspecto formal, es decir, re-
lativo a las instancias y estructuras de
gobierno establecidas y a la administra-
cién publica, De ahi se deriva que el po-
der, en sus diversas variantes territoria-
les, tenga sélo que ver con los Ambitos de
gobierno (Alba Tercedor, 1997, y Marquez,
1997).

De esta manera, cuando se alude a “po-
deres locales” se hace referencia a las for-
mas de gobierno que tienen un dominio
sobre la administracién local y regional,
que incluyen un caricter representativo,
de autoridades electas popularmente, y
uno de gestion politico-administrativa. De
un modo més amplio, el sistema politico
local se conceptualiza, por consiguiente,
ecomo “el conjunto de reglas y pautas ins-
titucionales en virtud del cual se gobier-
nan las corporaciones locales” (Mdrquez,
1997: 145). En ese tenor, las élites locales
son los miembros componentes de las
autoridades locales (Marquez, 1999; Capo
et al., 1988).

FEste concepto de poder tiene, sin em-
bargo, una connotacién eminentemente
formal que s6lo en parte puede ser apli-
cable a cierto tipo de regimenes politicos
con democracia consolidada, ya que para
otros, como en el caso de América Latina
-——donde el proceso de transicién politica
anun permanece inconcluso—, resulta in-

2 Sobre Espaiia véase Marquez, 1997, y sobre
Francia, Vanneph y Revel Mouroz, 1986.
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suficiente. Ademas, se trata de una cues-
tion de caracter metodoldgico, de resal-
tar temas de mayoer interés, puesto que
también desde esa perspectiva se ha re-
conocido que en los “liderazgos” de los
poderes locales influyen factores tanto
formales como informales, y en este ulti-
mo punto son importantes los aspectos
que van mds alla de la posicion adminis-
trativa que se tenga en el gobierno (Na-
tera, 1997; De la Penia, 1986).

Estos aspectos informales del poderen
América Latina resultan de la mayor im-
portancia, sobre todo tratdndose del an4-
lisis de niveles locales.® En paises con
procesos politicos donde es baja la insti-
tucionalizacién, son preponderantes las
estructuras y los mecanismos de poder
que funcionan de modo simultaneo y casi
paralelo a los del gobierno establecido. Por
ello es indispensable diferenciar entre
poderes formales o informales, y entre po-
deres reales o legales. El cardcter fuerte-
mente centralizado de la casi mayoria de
estos paises generd situaciones de polari-
zacién entre el poder central y el resto de
las regiones, y dio origen a conflictos y
diferencias de cardcter centrifugo en una
multiplicidad de regiones y localidades
con identidad propia en su afdn por rei-
vindicar su autonomfa frente al dmbito
nacional (Padua y Vanneph, 1986),

Las figuras del “caudillismo” y el “ca-
ciquismo”, con una presencia de larga per-
manencia histérica en Latinoamérica,
implican mecanismos de poder local y
regional basados en relaciones persona-

# Natera (1997; 119) considera recursos infor-
males la manipulacién de la imagen, el control de
Ia agenda politica, el uso de medios de persuasion,
intercambio de favores, amenazas, etcétera.

lizadas, de dominacién de tipo tradicio-
nal, que surgen ante la debilidad del Es-
tado-nacién para imponer el orden en un
amplio territorio. Este proceso requiere
de alianzas entre lideres locales con cier-
to grado de autonomia que desempefian
el papel de intermediarios entre los dm-
bitos local y nacional. La falta de consoli-
dacién democritica ha propiciado que se
fortalezean instituciones burocraticas y
otras, de cardcter social, asociadas a or-
ganismos corporativos (sindicatos, orga-
nizaciones campesinas, de profesionales,
empresarios, etc.) en detrimento de las
instituciones, cuyo poder es otorgado por
la base o la ciudadania y cuyos dirigen-
tes dependen de una eleccién popular.
Esta situacidn ha conducido a una frag-
mentacién del poder en los dmbitos local
y regional (De la Pefia, 1986).

La permanencia de mecanismos de in-
termediacién permite la reproducecién de
estructuras y liderazgos informales poco
o nulamente institucionalizados cuya cul-
tura politica, tanto propia como la que ge-
nera entre sus bases de apoyo, es de “tipo
subdite” o subordinada y da lugar a rela-
ciones clientelares, haciendo necesaria su
presencia en otros dmbitos de represen-
tacién supralocal. El intermediarismo po-
litico a nivel local ha sido una de las fun-
ciones sustantivas de los liderazgos
tradicionales y autoritarios; su caracte-
ristica es gue se ubica entre dos niveles
de articulacién (el Estado y la regién) y,
para reproducir su dominio, cuenta con
habilidades y recursos personales tales
como la eficacia en la gestion de asuntos
y la manipuliacién de creencias, tradicio-
nes, costumbres y valores socialmente
aceptados, Esta préctica de poder ha pro-
ducido efectos culturales de larga dura-
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cidn, come la desmovilizacién social, la
falta de interés por la politica y el recur-
so preferencial a mecanismos clientela-
res, persenalistas y corporativistas.

En ¢l andlisis del comportamiento po-
litico v las actitudes de las élites politicas
locales se requiere considerar elementos
cualitativos del orden local que permitan
conocer el papel que éstos desempefian
en la consolidacidn de la democracia. Ello
implica el uso de varias técnicas que
ayuden a describir y explicar el compor-
tamiento individual v colectivo de los ac-
tores {élite-masas), y el origen y funcio-
namiento de las estructuras de poder.
Dichas técnicas incluyen: la observacién
directa in situ, la entrevista a lideres y a
participantes en log eventos politicos, la
elaboracidn de biografias de personajes
clave, y la consulta de archivos puablicos
y privados, hemerotecas y demas docu-
mentos en que se expresen los actos e in-
tenciones de los lideres politicos.

A MANERA DE CONCLUSION

Mis que ser concluyente con los temas
aqui tratados, mi interés es generar la
discusién a partir de una propuesta para
abordar de un modo distinto asuntos de
gran importancia en las ciencias sociales,
como ¢l papel de las élites en el proceso
de consolidacién democratica, pensando
particularmente en las condiciones de
Latinoamérica. La principal llamada
de atencién es sobre cémo analizar los
“consensos” entre las élites para estable-
cer un orden politico estable v duradero,
en escalas y niveles de articulacién poli-
tica y administrativa inferiores al del sis-
tema politico nacional.

Se han abordado aspectos que mues-
tran la complejidad de las sociedades lo-
cales, cuya disposicién a la permanencia
0 a la renovacion ya habia sido advertida
por Dahl (1993) en que los procesos de
cambio en los gobiernos locales puede
anteceder a las transformaciones de in-
dole nacional. En ese marco, O'Donnell
(1997: 318) puso énfasis en las institucio-
nes formales del proceso de consolidacidn
democratica pero también en factores
subyacentes a la institucionalizacién, o
mas bien, a instituciones informales en
la estructuracién del régimen politico.
Esto implica un entramado de investiga-
cidn que pone el acento en cuestiones cua-
litativas y combina conceptos e indicado-
res universalistas con una metodologia
particularista.

En los principales temas tratados (éli-
tes, cultura politica y poder local) no sdlo
se ha hecho una necesaria especificacion
para los niveles inferiores sino que, ade-
mas, se ha buscado una precisién meto-
dolégica que considere los distintos en-
tornos, a partir de su grado de desarrollo
econdmico, social y cultural del régimen
politico, as{ comoe los rasgos particulares.
Por gjemplo, en el caso de América Lati-
na, la formacidn, el funcionamiento y el
reclutamiento de las élites politicas son
diametralmente distintos a los de Euro-
pa occidental (Higley y Gunther, 1992),
mientras que los aspectos informales
{clientelismo, personalismo y cooptacion)
siguen permeando, de manera notable,
las relaciones politicas. En el caso del con-
cepto de cultura politica, a pesar de que
ha ganado en poder explicativo, no consi-
dera las cuestiones cualitativas y las di-
ferenciaciones de caracter regional y cul-
tural de sociedades heterogéneas,
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La propuesta de estudiar la cultura
politica de las élites locales permitira co-
nocer los problemas que surgen entre
los diferentes niveles de articulacién y los
diferentes ambitos (Estado-regién, centro-
local, nacién-provincia). El objetivo es
profundizar en los factores que susten-
tan el disenso y las divisiones entre los
grupos de poder nacional y regional, asi
como identificar los Ambitos de intereses
que impiden apoyar las reglas del juego
democrético.

El estudio de las conductas y practicas
del ejercicio del poder entre las élites lo-
cales contribuir4 al conocimiento de las
percepciones e interiorizacion, por parte
de la sociedad, de los valores democrati-
cos {(tolerancia, participacién, didlogo,
etc.). Estos tienen un referente no demo-
cratico entre las masas, resultado de re-
gimenes autoritarios y populistas que han
procreado subculturas fuertemente arrai-
gadas, como las del clientelismo, el per-
sonalismo y el desinterés por participar o
involucrarse en los asuntos no sélo de
politica sino comunitarios. Un aspecto
adicional de esta propuesta de estudio es
revalorar el protagonismo de los Ambitos
locales (estados, regiones, municipios,
parlamentos locales, ete.), sin cuyas de-
mandas de ampliacién de derechos, par-
ticipacion en las principales decisiones y
extension de los cargos de eleccién popu-
lar y directa, la eonsolidacién democrati-
ca dificilmente podria darse por comple-
tada o concluida.
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