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EsTeE Es un intento por explicar la crisis politica permanente que ha
aprisionado a América Latina durante el siglo xx. Se considera que Ila
razén fundamental es la ausencia de legitimidad politica, por medio
de la soberania popular o de la legalidad constitucional. Esto se rela-
ciona en primer término con el surgimiento de un sistema normativo
basado en la violencia. Otro factor reside en el hecho de que la inca-
pacidad de cualquier clase social para ejercer el liderazgo por algun
tiempo vuelve imposible el establecimiento de regimenes con poder
estable. Dada una situacién como ésta, las élites (a menudo de tipo mi-
litar) controlan el sistema politico por medios arbitrarios, no legitima-
dos. Se establece la hipétesis de que Ameérica Latina revela la institu-
cionalizacién de la ilegitimidad, mds bien que la de la autoridad am-
pliamente reconocida.

En un esfuerzo por verificar esa hipétesis, se examinan cuatro na-
ciones latinoamericanas especialmente importantes, en busqueda de si-
militudes estructurales: Argentina, Brasil, México y Guba. Del analisis
se derivan dos conclusiones principales. Primera, que el gobierno mi-
litar, o seudomilitar, en América Latina, cualesquiera que sean sus logros
en cuanto al estimulo del desarrollo econdémico, es sobre todo un mo-
delo de conflicto que sustituye a la politica consensual. Gracias a la
evolucién de la violencia gubernamental, puede evitar que se desarrolle
la legitimidad. La segunda conclusién principal es que los regimenes
politicos ilegitimos de América Latina operan con menos eficiencia que
los legitimos, puesto que aquéllos se orientan hacia la crisis, mas bien
que hacia la estabilidad.

1. La crisis

Para evitar confusiones desde un principio, debemos quitar al tér-
mino legitimidad todas las connotaciones valorativas que a menudo lleva

* Versién revisada de un ensayo originariamente preparado para la Reunién Anual
de 1967 de la American Political Science Association, celebrada en el hotel Pick-Con-
gress, de Chicago, los dias 5 a g de septiembre. Deseo dar las gracias a Kay Doherty,
del Departamento de Ciencia Politica de Princeton University, a quien la primera
versién preliminar impresion6é lo suficiente para producir el mayor elogio posible:
una critica fuerte y util.
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consigo, y debemos especificar su significado objetivo en la forma mas
simple y pragmética que permita el estado actual de la teorfa. La legi.
timidad es, sobre todo, un conjunto de directrices establecidas publica-
mente (leyes y normas), definidas por las élites y aceptadas por las
masas. Otra forma de expresar el mismo concepto es la siguiente: La
legitimidad es poder autorizado en la cima y reconocido en la base. Ya
se la sancione por la ley, o por la costumbre, la legitimidad se vuelve
operativa por la participacién y la conviccién. Es un poder consagrado
que a menudo se considera como un estimador correcto de las necesi-
dades sociales generales. La legitimidad exhibe una cualidad de relacion:
un fenémeno que definen las élites y en que las masas participan leal-
mente. Siempre que esté ausente el elemento de “masa”, o el de“élite”,
por cualquier lapso, la legitimidad se derrumba.l ‘
Volviendo especificamente a América Latina, ha habido tradicional-
mente dos formas de legitimacién politica: el constitucionalismo y el
presidencialismo. El marco constitucional tiende a ser estrecho, mani-
pulado por los sectores feudales que ven en la ley la preservacion de los
privilegios de clase tradicionales. Debido a tal apoyo feudal, los regime-
nes constitucionales muestran un electorado limitado, a menudo con un
fuerte apoyo rural. Por su parte, el marco presidencial tiende a institu-
cionalizar un estilo mas bien carismdtico; y en gran medida debido a
su base urbana, requiere un electorado amplio y la adaptacién a los
principios de la soberania popular. El estilo caudillo-carismatico, endé-
mico del presidencialismo, también tiene sus raices en una formacién
violenta del liderazgo. Pero a medida que la violencia se canaliza, y se
subsume por las necesidades industriales de desarrollo, el carisma en-
cuentra su expresion en la politica presidencial? En resumen, el presi-
dencialismo en América Latina tiende a expresar los valores ideologicos
de la modernizacién, mientras que el constitucionalismo tiende hacia
la sociedad autocrdtica y tradicional® En conjunto, ambos sistemas com-
prenden la variedad de los privilegios de clase, en un 4drea en que la
participacion y la sancion politicas son valores que permanecen restrin-

gidos a las “clases”, y aun no se han extendido a las “masas”.

1 Sobre este punto se encuentran dos opiniones en Edwin Lieuwen, Generals vs.
Presidents: Neo-Militarism in Latin America. Praeger, Nueva York, 1964; y John J.
Johnson, The Military and Society in Latin America. Stanford University Press, Stan-
ford, 1964.

2 La mejor discusiéon disponible de este fendmeno se encuentra en Jacques Lam-
bert, Latin America: Social Structures and Political Institutions. University of Cali-
fornia Press, Berkeley y Los Angeles, 1967, especialmente pp. 149-166.

8 Varios trabajos que lamentan la ausencia de un federalismo fuerte en la mayor
parte de América Latina, tienden a suponer que la orientacién federalista es simi-
lar ai manejo social democritico. Dos expresiones de esta opinién se encuentran
en James L. Busy, Latin America: Political Institutions and Processes. Random
House, Nueva York, 1964; y en R. A. Gomez, Government and Politics in Latin
America. Random House, Nueva York, 1960. Mi propia respuesta a esta opinién
aparece en ‘‘Charisma, Constitutions, and Brazil's Men of Power”, en Revolution in
Brazil: Politics and Society in a Developing Nation. E. P. Dutton & Co., Nueva
York, 1964.
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Los estilos latinoamericanos de participacion politica muestran con-
trastes marcados con los sistemas norteamericanos o europeos de conduc-
ta politicat En los Estados Unidos se considera el constitucionalismo
como una salvaguarda de la democracia, mientras que el presidencialis-
mo se identifica (por lo menos en términos populares} con un poder
excesivo de la rama ejecutiva del gobierno, no contrarrestado por el
control legislativo o judicial. Una razén econdmica para la inversién
de estas categorias de constitucionalismo y presidencialismo en América
Latina, es la persistencia del feudalismo en el siglo xx, que impide la
evolucién del capitalismo. En cambio, en los Estados Unidos el capita-
lismo cldsico consolidd su posicidn entre la Guerra de Independencia,
de 1775 a 1781, v la Guerra Civil, de 1861 a 1865. Cualesquiera que
sean las formas politicas que aparezcan al iniciarse el capitalismo avan-
zado, ya sea una economia en que predomine el sector ptblico, u otra
en que predomine el sector privado, el papel directivo del gobierno se
agranda inmensamente, pero conservando la base constitucional. El cam-
po de este trabajo no es el del fenémeno de la “primera nacién nueva”,
sino mas bien la crisis de la legitimidad que se produce en sociedades
que salen del estado de atraso en condiciones de incertidumbre de status
y desorden politico. Porque al contrario de los Estados Unidos, los es-
tados latinoamericanos resolvieron su status ‘“nacional” sin resolver el
dilema feudal-capitalista, es decir, el problema del status de “clase”.

Se han escogido cuatro naciones para este estudio, por su significa-
cion hemisférica, asi como por su tipicidad. Los paises son Argentina,
Brasil, Cuba y México. Esta muestra debe demostrar ampliamente que
la crisis de la legitimidad no es tanto una funcién de algtun tipo de
sistema de partidos, sino que mds bien es intrinseca a la trama de la
vida politica en América Latina. Las politicas argentina y brasilefia
son estructuras multipartidistas. Las politicas mexicana y cubana ilus.
tran las estructuras de un solo partido. Sin embargo, hay diferencias
importantes en este tdltimo caso. En México se han combinado dos
pequeiios partidos de oposicion para alcanzar, en promedio, un 15 por
ciento de la votacion durante los tltimos treinta afios; mientras que el
sistema cubano ha pasado, en nueve afios, de un flojo sistema afiliativo
de partidos, basado en un movimiento social, a un sistema uniparti-
dista fuertemente burocrdtico, no electoral. Sin embargo, lo que es de
importancia fundamental, la crisis del proceso de legitimacién es comin
a todas estas naciones.

Las raices de esta crisis no residen simplemente en la ausencia de po-
der, ni en la dominacién absoluta de un grupo sobre todos los demis.
La crisis deriva de la peculiar simetria socio-econémica que se encuen-
tra en la distribucién del poder en cada una de las cuatro naciones. El
poder no reside exclusivamente en un sector social, sino que mgs bien

4 Se encuentran ejemplos de estilos nacionales diferentes de participacion politica
en Gabriel Almond y Sidney Verba, The Civic Culture. Princeton University Press,
Princeton, Nueva Jersey, 1g63.
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estd tan parejamente distribuido en lineas falangistas que se produce
un efecto de cancelaciéon. Hay un inestable efecto de veto, sin un li-
derazgo de grupo claramente definido, mds bien que un efecto de veto
sobre la dominacién de un grupo, derivado de las limitaciones consen-
suales del poder. Cuando ha ocurrido un desarrollo econémico rapido
en la América Latina contempordnea (como acontecié bajo Perén, o
Vargas), el mismo se ha asociado con la preeminencia de algin sector
particular de la sociedad. Pero esta introduccién de las clases “popula-
res” en el complejo urbano-industrial, sélo afiadié una nota discordante
en el sistema politico. Las clases de movilizacidn reciente no expulsaron
a los sectores tradicionales, sino mds bien compitieron con ellos. Asi
pues, en América Latina la autonomia de clase o sector es rara, y de
corta duracién. Las clases no se suceden unas a otras en el poder, sino
que compiten por el poder en un estado de crisis permanente. Esto pro-
duce un efecto de fragmentacién en el aspecto politico, y un correspon-
diente efecto de integracién en el aspecto militar.

Se puede evitar la crisis de la legitimidad cuando un sector es tan
predominante que la base de la autoridad es indisputable y por tanto
no se disputa. Cuando no se establece claramente la linea entre la
clase y la autoridad, cuando se establece lo que Organski llama una
“relacion sincrética de grupos de poder”, se puede producir ficilmente
una crisis de legitimidad.® Esa crisis se vuelve particularmente aguda
en América Latina, debido a las caracteristicas de satelitismo y tradi-
cionalismo de las clases altas tradicionales.®

En un pais como Brasil, las clases trabajadoras urbanas estaban bien
organizadas en sindicatos, y sin embargo continuaban siendo satélites con
relacién al partido politico (pTB) de Vargas y Goulart. A su vez, la
maquinaria del partido laborista brasilefio continuaba siendo un sa-
télite de la burguesia urbana. Por su parte, la burguesia urbana de Rio
y Sdo Paulo sélo desarrolla sus actividades con la aprobacién ticita de
los cultivadores de café y tabaco; a su vez, estos capitalistas terratenien-
tes dependen grandemente de los precios de garantia que reciben de la
economia internacional. La red de interconexiones forma una marafia
de dependencia mutua. Los principales sectores de clase, en naciones
como Brasil y Argentina, son grandes, pero carecen de la autonomia
necesaria para legitimarse a si mismos como una clase “gobernante”. Se
pueden consagrar a si mismos como un “grupo de veto”, porque tienen
poder para eliminar el dominio de otros sectores, pero ninguin sector
tiene poder para gobernar, dado ese efecto de eliminacién. Esta situa-
cién es caracteristica de América Latina, especialmente en las naciones
econémicamente mds desarrolladas del drea, donde las funciones especia-

5 Véase a A. F. K. Organski, The Stages of Political Development. Alfred A.
Knopf, Nueva York, 1965, especialmente pp. 186-155.

6 Véase a Bert F. Hoselitz, Sociological Aspects of Economic Growth. The Free
Press of Glencoe, Nueva York, 1960, pp. 85-112; v “Main Concepts in the Analysis

of the Social Implications of Technical Change”, en Industrialization and Society,
compilada por Bert. F. Hoselitz y Wilbert E. Moore, Mouton: UNEsco, 1g63.
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lizadas han dado lugar a un sector diferenciado (una “divisién del tra-
bajo” durkheimiana), pero no a un sector preeminente (una “elite de
poder” millsiana),

2. Los casos

A) Un examen de estados multipartidistas y unipartidistas ilustra el
funcionamiento de esta crisis de legitimacién., La Argentina después de
Per6én muestra una sucesion de gobiernos politicos —Aramburu, Fron-
dizi, Guido, Illia— que a pesar de tener una formacion, conexiones
de organizacién, y caracteristicas ideologicas marcadamente diferentes,
comparten posturas civiles-legalistas, y una incapacidad para sostener el
control politico por un lapso prolongado. ¢Cudles son las caracteristicas
de sus regimenes politicos que producen la rotacién constante del man-
do politico? ;Por qué se derrocé a los ultimos tres Presidentes argenti-
nos? O, como en el caso del cuarto —Aramburu— ¢Por qué abando-
nan el poder? Se puede contestar en buena parte recordando que Perén
cay6é porque todos los sectores sociales —excepto la clase trabajadora
y un sector decreciente del ejército— sintieron que perjudicaba las ne-
cesidades de la sociedad argentina. Por ello se derrocd a Perén en un
golpe militar que rdpidamente llevé al poder al general Pedro Aram-
buru. Pero el General, a pesar de sus inclinaciones democraticas, no te-
nia otra fuente de legitimacién de su poder que el golpe. Su designacién
como Presidente se defini6 desde el principio como el primer interregno.
En consecuencia, la base del poder de Aramburu sélo existia como un
nombramiento interino entre la ilegitimidad de Perén y la legitimidad
de su sucesor (Frondizi). Para que Aramburu obtuviera un poder du-
rable, aparte del golpe militar que lo llev6 al poder, se requeria que se
retirara con la vana esperanza de que se le volviera a llamar mds tarde,
durante una crisis. Su andlisis era correcto, aunque su pronéstico haya
resultado incorrecto.

La celebracion de una eleccién abierta, democratica, en 1958, pro-
porcioné a la Argentina la primera oportunidad de obtener la legitima-
cién, a través de la soberania popular, en mas de un cuarto de siglo.
Pero el vencedor electoral, Arturo Frondizi, sufrié precisamente en la
medida en que formulé un llamamiento indiferenciado a los fascistas,
socialistas, democratas cristianos, comunistas y trotskistas, al nivel politi-
co; y a los trabajadores, burgueses e intelectuales, al nivel de las clases
sociales. Una amplia gama, fuera de las clases rurales, apoyé la candi-
datura de Frondizi. Los sectores urbanos lograron un consenso elec-
toral y derrotaron la plataforma rural, presidida por Balbin. Pero esa
derrota no tuvo la consecuencia esperada de legitimar los procesos po-
liticos democrédticos. A Frondizi se le negé la base social de la legiti-
mucién, no menos que a Aramburu. La consecuencia de las elecciones
fue que las clases alineadas con Aramburu se aliaran ahora con Fron-
dizi, pero la eleccién no eliminé ni resolvié las pretensiones separatis-
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tas de cada sector. La delicada e inestable red de relaciones de clase
sirvio una vez mds para eliminar cualquier posibilidad de legitimar el
poder.”

En estas circunstancias, la autoridad de Frondizi volvié gradualmen-
te al ejército. La ausencia de cualquier grupo civil fuera de los milita-
res, suficientemente poderoso aun para intentar alcanzar el liderazgo
politico, y la ausencia de partidos que aglutinaron consenso, aseguraron
el derrocamiento de Frondizi. El factor importante es que el derroca-
miento de Frondizi, que ocurrié después de que se puso de manifiesto
su dependencia de los militares para sobrevivir, no fue una consecuencia
de que fuera izquierdista, derechista o centrista, sino mds bien de su
status civil. Todavia no se dispone de un examen completo de su ré-
gimen, pero las pruebas indican que su derrocamiento tuvo poco que
ver con la politica ideoldgica convencional en América Latina. Fron-
dizi hizo trabajar para él a peronistas e izquierdistas. Pero con ello
solo estaba cumpliendo sus promesas electorales, lo cual lo inhabilité para
poder producir cambios en la estructura social que pudiesen afectar el
débil “pluralismo” del sector civil, o el potencial de “veto” del sector
militar.

Para que ocurra la legitimacion sin una revolucion de clases, se re-
quiere un régimen civil con autoridad consuetudinaria y estabilizada
por largo tiempo. Por otra parte, las mismas presiones de los sectores
civiles obligan a los regimenes militares a buscar soluciones rdapidas y
procesos no democrdticos. En ultima instancia, la fuerza de las armas
es una eliminacion de las normas y costumbres establecidas. La legiti-
macion puede ser definida por las élites, pero son las masas las que han
de hacerla funcional. Esto no puede ocurrir cuando sélo la amenaza de
la coercién evita un levantamiento. En este sentido, el derrocamiento
de Frondizi terminé con el civilismo, y con la legitimidad como tal.
Con su muerte politica, se preservd la intervencion militar como un es-
tilo politico basico en Argentina. Si una base nacional para la legiti-
macion implica la preeminencia civil, este mismo sector civil amenaza
el dominio militar. Y cuando una nacidén depende del apoyo militar,
no puede sobrevivir la cultura politica sin el liderazgo de clase o el
aparato de partido necesarios para subordinar a los militares.

El proceso que siguio a la caida de Frondizi apoya tal linea de
andlisis. La salida de Frondizi trajo al poder al inefectivo José Maria
Guido, totalmente impotente, un titere sin importancia de los milita-
res. Y sin embargo, en su posicién formal de lider civil, tenia que em-
plear la apariencia de la ley y la legitimidad. Aun un débil lider civil,
que carece de metas sociales claras, amenaza con resolver la crisis de la
sucesion, y esta crisis es necesaria para que exista la cultura militar.

7 Sobre este punto, véase a Peter G. Snow, “Parties and Politics in Argentina:
The Elections of 1962 and 1963”, Midwest Journal of Political Science, vol. IX, n® 1
(febrero de 1965), pp. 1-36; y a Irving L. Horowitz, “Modern Argentina: The Politics
of Power”, The Political Quarterly, vol. XXX, n? 4 (octubre de 1959), pp. 400-410.
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Después del segundo interregno de Guido, se celebrd otra eleccion.
Bajo la sombra de la amenaza de los militares, de intervenir si el mo-
vimiento peronista mostraba una fuerza electoral suficiente para ganar,
surgié victorioso Arturo Iilia, el candidato de los conservadores. Se
pronuncié por un manejo fiscal razonable, y por la aceptacion de las
exigencias del Fondo Monetario Internacional. No hizo enemigos, ni
respondié positivamente a las presiones peronistas o comunistas. No se
puede poner una etiqueta ideoldgica al pragmdtico 1llia. Pero, de nue-
vo, representaba una forma de gobierno civil. Si Illia hubiera termina-
do su mandato de seis afios, habria avanzado mucho en la solucién de
la crisis permanente de legitimidad, y asi hubiera dado un paso ha-
cia la subordinacién de los militares. Se percibia el constitucionalismo

- como una amenaza para los militares, al resolver la crisis y desarrollar
una forma de sucesion politica a través del sistema de partidos, que ha-
bria sido a la vez normativa y legal.

El surgimiento del gobierno de Juan Carlos Ongania, después de un
periodo de gestacion de cuatro afios, cuidadosamente planeado, repre-
senta una nueva faceta del lider militar como un tecndcrata desarro-
Hista.® Aunque su régimen ha girado particularmente hacia la derecha,
con Ongania no es lo decisivo su posicion ideoldgica, sino simplemente
una militarizacion franca y abierta de la vida politica argentina.® Final-
mente se dejo atrds la “sociedad conflictiva”, que caracterizé la etapa
pluralista de la vida argentina. El consenso se obtuvo “desde arriba”.
El General Ongania obtuvo los resultados militares deseados, por un
socavamiento sistemdtico del papel politico de los sindicatos, universi-
dades, y varios grupos minoritarios religiosos y étnicos. La importan-
cia de este enfoque reside en la forma como su régimen retiene los
mecanismos para mantener una ‘“‘sociedad de masas” pluralista, al mis-
mo tiempo que se esfuerza por liquidar una “politica de masas” plu-
ralista.

B) EI segundo caso, el de Brasil, indica que estd desapareciendo st
exclusivismo nacional, tan festinado (“Brasil es diferente de América
Latina”). Las formas de la politica brasilefia difieren de las del caso
argentino, pero tales diferencias s6lo revelan que en Brasil la crisis de
la legitimidad ha demorado mds para emerger claramente.

El sistema de Vargas, que empezd con un estilo cldsico de caudillo,
se apoyé en ultima instancia en las clases trabajadoras urbanas, mds bien
que en las fuentes rurales tradicionales del poder politico en el Brasil.
Con ello se resumio temporalmente la legitimidad politica en la sobe-
ranfa popular, a través de la movilizacién de clases y de un miximo de
participacién urbana, en lugar de hacerlo a través del andamiaje arcaico
de la santificacion legal de los precedentes rurales tradicionales. Como

S Véase a Ismael Vifias, “El desarrollismo en el poder”, Marcha, vol. XXVIII,
n® 1311 (8 de julio de 1966).

9 Sobre este punto véase a Kalman H. Silvert, The Conflict Society: Reaction and
Revolution in Latin America. The Hauser Press, Nueva Orledns, 1g6z.
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Perdn, Vargas acabé por apoyar sus pretensiones de legitimidad en un
estrato urbano emergente de clase baja. En ambos casos, estas clases de
reciente movilizacién traspasaron los limites fijados en la definicién de la
situacién politica, dada por el lider carismaitico. Igualmente, en ambos
casos el lider hizo concesiones a la legitimacién popular, a fin de man-
tener los limites del poder dentro de la tradicién caudillista. En ambos
casos el resultado fue un conjunto inestable de alianzas de clase y de
partido entre la élite tradicional y la base de masas. La alianza no po-
dia sobrevivir al nivel donde se toman decisiones, dado que los inte-
reses involucrados continuaban desiguales en el nivel socio-econémico.

El papel del mariscal Dutra fue similar al que jugé el General Aram-
buru: el de restablecer la politica de interregno en el Brasil, por medio
de la eliminacién del poder de las clases trabajadoras urbanas, la pro-
mocién —en su lugar— de un sistema seudo-falangista de controles y
compensaciones federalistas, y la institucién de una serie de medidas
de austeridad “anti-inflacionarias”. Dutra no pudo conservar el poder
porque ¢l también era sélo un lider de interregno. Luego sucedié algo
extrafio. El poder volvié a Getulio Vargas, quien intentd restablecer el
modelo de participacién de clases sobre bases mas firmes de ideologia
popular. Y para invertir el juicio de Marx sobre Luis Bonaparte: lo
que fue primero una comedia, volvidé como una gran tragedia. Para
el periodo de 1950, aunque se produjo una consolidacién de la fuerza
de trabajo, el verdadero crecimiento brasilefio ocurrié en los sectores in-
dustria y empresarial, v la utilidad de Vargas se habia esfumado.l® Esta
intensificacién de la modernizacién debilité la base para cualquier mo-
vimiento revolucionario de masas. Y el suicidio aparente de Vargas
produjo una coalicién entre el sector medio y la clase media terratenien-
te, todavia poderosa. Los tres sectores de clase conservaron su incémodo
proceso hacia el civilismo, hasta el golpe de 1964.

La benevolente solucién falangista surgié claramente con el gobier-
no de Kubitschek. Como Arturo Frondizi, su orientacidn era civilista y
y casuista, mds bien que militar o ideoldgica. En tal situacién, Brasil
contemplé la expansion rapida del sistema multipartidista, bajo un cui-
dadoso tutelaje estatal, que perseguia la adjudicacién de las diferencias
de clase unificindose alrededor de un liderazgo presidencial central.

Retrospectivamente, lo que resultaba importante del periodo de Ku-
bitschek fue su éxito en el restablecimiento de lineas de autoridad poli-
tica cuasilegitima. Lo que Brasil contemplé inmediatamente después fue
un intento de consolidar el estilo politico de transaccién. Juscelino Ku-
bitschek representd un intento de mezclar la legitimacién carismdtica y la
representacion popular, colocando el liderazgo sobre una amplia base bu-
rocratica. Janio Quadros representa una extensién de tal legitimidad pre-

10 Pruebas de esto se encuentran en Fernando Henrique Cardoso, “The Structure
and Evolution of Industry in Sio Paulo: 1930-1960”, en Studies in Comparative In-
ternational Development, voi. I, n® 5 (1965); y en Octavio Ianni, Industrializacio e
desenvolvimento social no Brdsil. Editora Civilizacio Brasileira, Rio de Janeiro, 196g.
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sidencial de estilo burocritico. Su esfuerzo duré menos de un afio. El
fracaso del periodo de Quadros, aparte de las deficiencias psicoldgicas
personales, anuncié el principio del fin de la politica de participacién
en Brasil. Su enfoque tenia como punto central la solucién de los pro-
blemas en términos de eficiencia en la organizacién, sin alterar la des-
igualdad de la distribucién de la riqueza. La burocracia se convirtié en
una “vanguardia proletaria” subrogada. Quadros desarrollé el nacio-
nalismo como un sistema politico eficiente y racional. Fue un intento
por institucionalizar desde arriba un modelo de desarrollo. El sistema
de Quadros fracasé a causa de que las metas del desarrollo requieren
la participacién y la movilizacién de las masas, en lugar de la mera di-
visiéon racional del trabajo en los organismos burocraticos. Quadros,
que carecia de la ideologia o de la personalidad necesarias para una
integracién intensiva de las metas sociales del Brasil, sucumbi6 una vez
mas al imperativo militar.

Como una rebelién contra el estilo burocratico —un fuerte rasgo
cultural entre los brasilefios— se produjo una vuelta al estilo de Var-
gas (en la persona de Jodo Goulart). La base del sistema laboral de
Goulart se relacionaba con las mismas clases de demandas con las que
anteriormente presioné Vargas contra sus predecesores tradicionalistas:
una demanda de solidaridad de la clase trabajadora, y de control por
la élite. Todas las clases restantes se sintieron amenazadas por tales de-
mandas de clase. Lo que resulté fue no sélo que la clase media pidié
el gobierno militar en nombre de la estabilidad econdmica, sino que
todas las clases restantes se unieron para salvar al pais de una estabili-
dad basada en los trabalhadores.

Apareci6 Castelo Branco para destruir la antigua legitimidad, por lo
menos en cuanto la misma se basaba en el sistema tripartidista creado
por Vargas y continuado por Goulart. La cohorte militar que tomé el
poder en abril de 1964, representaba una amenaza muy seria para la
estabilidad permanente, ya que en condiciones de rapido cambio social
las élites militares estan predispuestas a la ilegalidad.’* Los lideres tra-
dicionales del Brasil, como Kubistchek y Dutra, fueron legitimados por
la politica consensual, en tanto que Vargas y Goulart lo fueron por la
politica de clase. El derrocamiento de los sectores tradicionalistas y mo-
dernistas, y de los cuadros conservadores y liberales, se convirtié en un
imperativo militar. Ya no se podia resolver la crisis de la legitimidad
politica en favor del civilismo. Brasil, como Argentina, se vio compeli-
do a preservar la sociedad de crisis por medio de la intervencién violenta.

La Revolucién militar, conducida primero por Castelo Branco y des-
pués por Costa Silva, ofrece un apoyo sustancial a la tesis de que la

11 Se encuentra una buena discusién tedrica de este punto en Arthur Stinchcombe,
“Social Structure and Organization”, en Handbook of Organizations, compilado por
James March. Rand McNally, Chicago, 1965, pp. 142-193; véase también su ensayo
“Agricultural Enterprise and Rural Class Relations”, en American Journal of So-
ciology, vol. LXVII (septiembre de 1961), pp. 165-146.
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mera eliminacién de las formas basicas convencionales de la legitima-
cion —tales como las elecciones, la estructura de partidos, los grupos
de presién, las organizaciones de masas, etc.—de ningin modo elimina
la inestabilidad, sino que sélo sirve para derivarla hacia canales de su-
presién. Los cientificos sociales han confundido demasiado a menudo la
estabilidad temporal con el consenso democritico. En realidad, la acep-
tacion que se produjo en Brasil después de 1964, a través de la destruc-
cion sistematica de agentes competidores en lo politico, y de su susti-
tucién por un régimen “anti-inflacionario”, apoyado en el exterior, no
produjo la estabilidad, sino s6lo tensiones crecientes.!2

El acto de destruir metédicamente toda legitimacién, salvo la de-
rivada del caudillismo, sirvié para hacer de cada manifestacion de in-
dependencia politica brasilefla una crisis en la vida de la nacién. Apa-
recieron enormes grietas en el proceso de transferencia del poder de Cas-
telo Branco a Costa Silva. Las diferencias psicolégicas entre los dos
militares influyeron mucho en el proceso de decision, y sélo se resol-
vieron por la muerte fortuita de Castelo en un accidente de aviacién.
De igual modo, las demostraciones estudiantiles contra una elevacién
de las altas cuotas escolares, produjeron la muerte de cientos de estu-
diantes, y miles de lesionados, en una represién politica extremadamen-
te severa, de nuevo realizada en un contexto aparentemente no politico.
En suma, la ausencia de canales de expresién politica en Brasil no ha
eliminado la politica, sino mds bien ha aumentado los costos para los
pocos que atin desean o pueden participar en el juego. Ello ha vuelto
a Brasil incapaz de enfrentarse con los acontecimientos cambiantes, ex-
cepto en términos de revolucién y represién.

La oposicién abierta al régimen se manifiesta cuando se hace claro,
para amplios sectores, que el aparato militar no esta preparado para res-
tablecer la legitimidad politica, ni para emprender la ardua tarea hacia
el civilismo. La legitimacién auténtica es una funcién de la sancién de
clase, o legal, o ambas. Los militares de Brasil, encabezados ya sea por
Branco o por Silva, no tienen el apoyo de facto de las clases, ni el apo-
yo de jure de la ley. Aunque la revolucién militar aplasté a la oposicién
para preservar la paz, no preserva realmente la estabilidad. Como sus
semejantes militares en otras partes, la élite militar de Brasil no conoce
lIa fuente de su autoridad, y tiene pocos lemas ideolégicos en qué apo-
yarse. Ademds, no puede hacer llamamientos para el apoyo popular sin
arriesgar su propia eliminacién como una fuerza auténoma.’®

Los militares se ven obligados a aislarse de cualquier sector de la
sociedad que potencialmente los pueda derrocar. Los lideres militares

12 Véase el analisis, notablemente cdndido, de Carlos Lacerda, “A Revolucio dois
anos depois: Natureza, crise e rumos da Revolucio Brasileira”, en jornal do Brasil
(Numero Especial), marzo 3-4, 1966.

13 Francisco C. Weffort, “Estado y masas en el Brasil”, en Revista Latinoamerica-
na de Sociologia, vol. I, n® 1 (196g), pp. 53-71; se encuentra una version inglesa en
Studies in Comparative International Development, vol. II, n? 12 (1966).
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brasilefios estin comprometidos a resolver la crisis politica evitando el
civilismo. La tunica forma factible de politica convencional civil que
queda en Brasil, la representa Carlos Lacerda, quien encarna el proce-
dimiento electoral y la transferencia ordenada del poder. También pue-
de responder a ciertos sectores de clase de la sociedad (aunque esto siem-
pre ha resultado dificil de determinar). Lacerda representa la virtud
civica y la limpieza administrativa. Sin embargo, su desafiliacion del sis-
tema militar lo coloca en la misma posicién inaceptable de Guido e Illia
en Argentina, aunque sea una persona enteramente diferente (y mucho
mas poderosa), con un programa conservador mas sofisticado. En Amé-
rica Latina el papel de la ideologia resulta oscurecido por atrofia de la
organizacién, y no por una politica casuista como en Estados Unidos. El
resultado neto es el de volver sospechoso a cualquiera que represente
demandas civiles o legalistas, dado que precisamente tales demandas se
pueden convertir en una estabilidad que no se apoye en la coerciéon mi-
litar para su sostenimiento. La legitimacién impone ciertas restriccio-
nes a una mancomunidad politica. No se puede reducir a meras propor-
ciones de poder que las juntas militares probablemente encontrarian
atractivas.

La ausencia de la legitimacién no sélo eleva a nuevas alturas la con-
ciencia politica de las élites y las masas, sino también sus ansiedades po-
liticas. La destruccién del sistema de partidos puede servir para esti-
mular las tensiones politicas, mientras que su presencia puede servir para
canalizar los intereses “que trafican con la reforma”. El convertir en ru-
tina la actividad politica no es equivalente a la actividad politica demo-
cratica. En este sentido se puede afirmar que una cultura civica no
solo es diferente de una cultura politica, sino que en un contexto latino-
americano puede representar perspectivas antitéticas. Precisamente alli
donde la ilegitimidad politica estd generalizada, o por lo menos donde
lIa legitimidad no se ha fortalecido en normas burocriticas, las metas
revolucionarias todavia se persiguen vigorosamente. En suma, precisa-
mente alli donde el sistema de partidos no existe, o tiene una fuerza du-
dosa, encontramos la constancia, hasta la primacia, de la politica como
un juego de suma cero. La ausencia de canales institucionalizados para
la expresion politica marginal, hace que cada decisién privada esté car-
gada de significacién publica. Ademds, la ausencia de una divisién del
trabajo politico convierte en activistas a los grandes participantes de ta-
les estados ilegitimos. Mds que una ‘ciencia”, la politica se convierte
en un “acto”.* Esta conexién entre la ilegitimidad y la accién fue bien
apreciada por lideres cuasifalangistas como Perdn y Vargas.

Un intento fundamental por resolver los problemas que surgen en
un sistema politico es que existe un vacio de poder, consiste en crear
un estado en que la politica no tenga autonomia fuera de los partidos.

14 Giovanni Gentile formulé hibilmente esta doctrina en Genesis and Structure
of Society, traduccién de H. S. Harris. University of Illinois Press, Urbana, Illinois.
1660.



246 Irving Louis Horowitz FI VIII-g

A esto se le puede llamar el estado unipartidista. Dado que esta es-
tructura es comun en las regiones subdesarrolladas, —aunque de nin-
gin modo se limita a ellas— y se la ha examinado con frecuencia, no se
pretende mds que describir la morfologia general de este fenémeno.1%
La base medular de organizacién de tal partido es la siguiente: a) La
preeminencia del presidencialismo sobre el parlamentarismo; b) La trans-
ferencia del poder, es decir, la sucesion politica, se percibe como si ema-
nara de la gracia divina de una posicién, mds bien que de algun indivi-
duo; ¢) Dentro del aparato del partido unico se contiene la representaciéon
indiscriminada de todas las ideologias y tépicos principales; d) Hay
una fusién de consideraciones politicas y tecnocraticas ; y finalmente,
e) Hay una fusién general del sistema de partido y la maquinaria na-
cional, es decir, ambos exhiben propiedades de organizacién que se
traslapan.

México y Cuba son los dos ejemplos més claros de este sistema de
partido vnico en América Latina. El sistema unipartidista se acomoda
igualmente a las modalidades de gobierno democritico o totalitario, del
mismo modo que encontramos los sistemas multipartidistas de Brasil y
Argentina igualente “abiertos”. Lo que hace tan importantes a los sis-
temas de partido mexicano y cubano, son sus papeles como subrogados
en la legitimacién de la autoridad estatal a través de las masas. El apa-
rato unipartidista se preocupa poco de finuras legales. Tanto en Méxi-
co como en Cuba significo el triunfo de los “activistas” sobre los “ted-
ricos”. Revela un esquema de autoridad que se extiende de las élites
a las masas. Sin embargo, a pesar de la retérica de “estar a tono con
las masas y en contacto con ellas”, un problema importante en los esta-
dos de partido tnico es precisamente el de la verdadera naturaleza de
la opinién piblica. Mi opinién es que los casos de México y Cuba,
a pesar de la falta de una abierta preeminencia de la maquinaria mili-
tar, no han podido resolver la crisis de legitimidad que se puso de
manifiesto en el caso de Argentina y Brasil. Pero los intentos de tal
solucién representan un experimento importante en la politica de Amé-
rica Latina.

C) EI sistema partidista mexicano es uno de los arreglos mds nota-
bles que jamas se han intentado en América Latina. El sistema unipar-
tidista, ostensiblemente un mandato de la Revolucién mexicana de 1g1o0-
1920, es de hecho una consecuencia del cansancio nacional que siguio
al resultado inconcluso en que la fuerza popular se equilibra con las
ventajas heredadas por los sectores privilegiados. El partido (pri) ideal-
mente otorga su patrocinio en términos de varias demandas de clase.
Hasta el control de la red de comunicaciones estd en gran medida en
manos del PRI. El partido gobernante es responsable de la expresion

15 Véase a Gwendolen M. Carter (compilador), African One-Party States. Cornell
University Press, Ithaca, Nueva York, 1g62; y a Irving Louis Horowitz, “Party
Charisma”, en Three Worlds of Development. Oxford University Press. Nueva York,
1666.
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de las opiniones de izquierda derecha y centro. El pri también reclu-
ta sus miembros entre todas las facciones activistas de estudiantes o sin-
dicatos. Hasta patrocina criticas a s{ mismo, cuando aparece que de este
modo se puede evitar una crisis genuina.

El sistema partidista mexicano se puede ver convenientemente como
una gran mdquina de asignacién, que entrega una cierta cantidad de
poder a cambio de una cierta intensidad de lealtad.l® TLos aspectos de
regateo de este partido no se encuentran en ninguna otra parte, excepto
tal vez en el Partido del Congreso, de la India, y en el Partido Mapai
de Israel. El Pr1 es un partido indiscriminado que contiene todas las
identidades de clase que funcionan. Ha mantenido una vida politica
ordenada, por un lapso mayor que ninguna otra nacién de América
Latina, con la posible excepcién de Chile y Uruguay. Y sin embargo,
aparte del precio al que se compra tal orden, el aspecto de crisis de la
politica mexicana parece extenderse, en lugar de reducirse.

¢De donde deriva la crisis? ¢Por qué este sistema unipartidista no
resuelve el problema de la legitimidad? En alguna medida, el sistema
politico mexicano ha salido con éxito de su estado de subdesarrollo. La
politica mexicana ha consagrado —mads que resuelto— el equilibrio de
fuerzas dentro de la nacion, que dejé la era prerrevolucionaria. EI par-
tido gobernante se las ha arreglado para burocratizar la vida politica,
al tiempo que mantiene una distribucién aparentemente igualitaria de
las lineas de comunicacién con todas las clases. Pero lo que esto ha es-
timulado es una lucha continua por dominar el partido a través de la
concesion de privilegios especiales. La lucha dentro del partido rem-
plaza la lucha fuera de él. La competencia de lealtad remplaza a la
competencia politica. El partido tnico, que controla todas las normas
politicas y las formas ideoldgicas, no elimina la necesidad de politiquear.
El pr1 es en realidad un virtual dictador urbano-industrial, mientras
que ideolégicamente es el partido de los campesinos. Esto aumenta la
tension sobre la vida del partido desde dos sectores muy diferentes y tal
vez incompatibles. Dado que es el partido de todos, mds bien que de
una sola clase, se encuentra muy presionado para convertir el proceso
de la eleccién en otro de lealtad general al partido. La incapacidad
para movilizar e integrar las masas étnicas y agricolas, después de cin-
cuenta afios de retérica revolucionaria, produce una desafiliacién poli-
tica del PRI que no se puede canalizar a otros partidos. La creciente
intensidad de la actividad guerrillera indica las presiones sobre el sis-
tema mexicano. La expansion del aparato militar de México representa
igualmente una respuesta caracteristica de América Latina a tales ten-
siones politicas.1?

16 Un anailisis incisivo se encuentra en Robert E, Scott, “México: The Established
Revolution”, en Political Culture and Political Development, recopilado por Lucien
W. Pye y Sidney Verba. Princeton University Press. Princeton, 1965.

17 Todavia no se analizan las pruebas sobre el papel creciente de los militares

mexicanos. La fuente primaria de informacién es Hispano; véanse en particular los
volimenes XLVII-XLVIII, ndms. 1206-1252. También merece mencionarse el trabajo
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El problema de la crisis adquiere una forma especificamente politica
en la cuestién de la sucesi6n. Esta ya no es una actividad popular san-
tificada en México por las elecciones. La intensidad con que se desarro-
lla la carrera por las posiciones de Presidente y Gobernadores vuelve
cada vez mis dificil mantener como una unidad consensual el aparato
unipartidista. La ausencia de partidos importantes de oposicién ha per-
mitido que la autoridad militar de México se afirme a través del apara-
to del partido. Es probable que lo que en 1910 se inici6 como un es-
fuerzo para someter a los caudillos salvajes concluya con el sometimien-
to de los politicos rebeldes. El pri ha intentado convertirse menos
en un partido y més en una maquinaria nacional. Pero en este esfuerzo
el partido se ha vuelto menos tolerante y mds dependiente del poder
de los militares para mantener su postura nacional. A medida que los
militares empiecen a inundar las lineas de organizacién del pri, puede
ocurrir una duplicacién del proceso clasico de la inestabilidad en Amé.
rica Latina. El tenue proceso de legitimacién de México hace verosimil
tal evento.

La autenticidad de la Revolucién mexicana de 1g10-1g20 es tan im-
portante como su caricter incompleto. Por primera vez en el siglo xx,
una nacién latinoamericana buscé y obtuvo la legitimacién politica a
través de la revolucién masiva, en lugar de hacerlo a través de llama-
mientos legales, con el desarrollo subsecuente de un nuevo conjunto de
estructuras y normas politicas. Sin embargo, encontramos en México los
dualismos insolutos de una revolucién popular de las masas que termi-
né con la consagracién de la dictadura de un sector medio. El nuevo
sistema partidista absorbié las clases medias, y a través del estimulo
del rdpido crecimiento del sector industrial, dejé en gran medida sin
absorber el sector campesino tradicional. Estos esquemas contradictorios
son en gran medida el resultado de la condicién endeble —aunque al-
tamente imaginativa— de la politica actual de México. La determina-
cién absoluta del Pri de establecer un consenso entre todas las fuerzas
disimiles que tienen algin poder, ha producido un pluralismo ideolégi-
cO que es mas retdérico que estructural.t$

Debido a la rigidez del sistema social mexicano, muy bien puede
suceder que su red de élites, delicadamente entrelazada, se rompa irre-
vocablemente. Cualquier asimetria drastica en los pilares del poder ac-
tual, cualesquiera errores politicos acerca de qué sector de la sociedad
requiere qué apoyo, y a qué costo, podria levantar de nuevo el espectro
de la revolucién en México. Dado el fracaso de México para establecer
los términos en que su élite gobernante ha quedado legitimada, y dada
la ausencia de un arreglo durable, ya sea a través de transacciones, o de
reporteril de Luis Sudrez, Alberto Domingo y Rafael Solana, en la publicacién Siem-
pre!, nims. 646-647, de noviembre de 1g65. Un primer intento de sintesis sociolégica
se encuentra en Juan Saxe Ferndndez, The Mexican Military: A Current Appraisal
{mimedgrato).

18 Véase a Pablo Gonzilez Casanova, La Democracia en México. Ediciones Era, Mé-
xico, D. F., 1¢63.
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dominio, entre los sectores: que hicieron la revolucién, la posibilidad
de desintegracién del partido continua latente.

El pri como la unica fuente de legitimacidn, esta en dificultades a
causa de que el apoyo de las masas para la revolucién se ha transfor-
mado en demandas de las élites al partido revolucionario. A su vez, el
partido debe satisfacer esas demandas a costa del campesinado sin tie-
rras. Esto intensifica la interdependencia de la autoridad politica y la
fuerza militar. FEl estado mexicano unipartidista esti ahora amenazado
desde adentro por la preeminencia militar, y por la desafiliacion de
clases, en el grado en que la poblacién campesina permanezca sin ser
absorbida en los procesos politicos, medio siglo después de la Revolucién.

D) Son evidentes las diferencias entre Cuba y México en muchos as-
pectos conectados con el valor de la democracia formal. Lo que resulta
mas dificil de descifrar es como la ausencia de legitimacién, combinada
con el surgimiento de un sistema unipartidista, ha enfrentado a Cuba
con una variedad de problemas no del todo diferentes a los que enfrenta
M¢éxico. Para demostrar esto, resulta necesario recapitular primero el
desarrollo politico del sistema partidista cubano.??

Hay cuatro etapas claramente demarcadas en la transformacién po-
litica de la vida de los partidos politicos de Cuba, desde la época de
la Revolucion hasta el presente. La primera fue la etapa del movimien.-
to, en que el Movimiento 26 de julio habia de realizar tareas partidistas
sin las burocracias de partido. La segunda fue la etapa del frente uni-
do, en que los comunistas de los centros urbanos, y los revolucionarios
de los sectores rurales, se fundieron en las Organizaciones Revoluciona-
rias Integradas. En tercer término vino la etapa socialista. Esta etapa,
aunque apresurada por las maquinaciones e intrigas internas de las va-
rias facciones de los grupos del Frente Unido, era inevitable a la luz de
la ideologia socialista-marxista que se volvié cuasi oficial en el cuarto
afio de la Revolucién. En cuarto lugar aparecié la etapa comunista,
cuando se cambié el nombre del partido al de Partido Comunista de
Cuba. Aunque esta etapa final se aceleré por dilemas de organizacion
interna, hay pruebas claras de que el pcc es una reflexién directa de
la voluntad personal y de la autoridad carismitica de Castro. Su pa-
pel combinado como Secretario General del Partido y Primer Ministro
de la Nacién, sigue muy de cerca el modelo del Partido Soviético bajo
Stalin. La reduccién de pretensiones internacionalistas, mezclada como
estd con el crecimiento de una burocracia de partido politico fuerte-
mente organizada, caracteriza el nuevo régimen cubano tan seguramen-
te como aconteci6 en el periodo ruso de preguerra, entre 1929 y 1941.

El sistema unipartidista de Cuba implicaba: primero, la burocrati-
zacion de la maquinaria del pcc, lo que a su vez significa limites se-
veros a las disputas internas del Partido, y la terminacién del periodo

19 Sobre este punto véase a Maurice Zeitlin y Robert Scheer, Cuba: Tragedy in
our Hemisphere. Grove Press, Inc.,, Nueva York, 1963; y a Irving Louis Horowitz,
“The Stalinization of Fidel Castro”, en New Politics, vol. IV, n® 4 (19653), pp. 61-6g.
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de facciones. En términos mds generales esto significa la subordina-
cién de la sociedad al Partido-Estado. Segundo, el sistema unipartidista
significa el surgimiento de un lider, y su pequefio cortejo, como voceros
exclusivos del partido. Politicamente, la nacién se identifica a si mis-
ma con él. El Partido-Estado se subordina al lider del partido. Tercero
el sistema unipartidista significa la promocién de la lucha politica in-
terna, como un sustituto de la lucha de clases. La politica de la purga, y
la pasion por el desarollo nacional, reemplaza a la politica del debate
vy a la pasién por una democracia socialista. Cuarto, el sistema unipar-
tidista significa la eliminacién, o por lo menos el abandono, de todos
los caminos que conducen al socialismo, salvo uno: En el caso cubano
fue un camino de crecimiento econémico, determinado por el lider ma-
ximo. Quinto, y mds caracteristico del sistema unipartidista, es una
concentracién de las energias casi exclusivamente en los problemas na:
cionales, antes que en los internacionales. A esto se le puede llamar
“la domesticacién del movimiento revolucionario”.20

Fl fenémeno unipartidista tiene una base compartida de organizacién
en el movimiento hacia la restauracién patrimonial. Se conduce a la
revoluciéon en nombre de principios de liderazgo colectivo, pero el ele-
mento carismdtico —lejos de resultar cubierto por la organizacién bu-
rocratica legal— se transforma en un gobierno privado. A diferencia del
PRI mexicano, el pcc cubano contintda siendo en gran medida caris-
matico. En realidad se caracteriza por una concentracién incesante con-
tra los “burdcratas” y otras gentes “contrarias al partido”. Esto indicaria
que el estado unipartidista es tan susceptible de adoptar formas perso-
nalistas como tecnocrdticas. Las estructuras paralelas de sistema social
y sistema estatal sélo se diferencian de nombre. El sistema de gobierno
privado interviene en las reclamaciones de todos los sectores sociales, y
de este modo destruye la legitimacién desde abajo, no menos que desde
arriba. Se mantienen intactas las formas de la legalidad, pero la verda-
dera conduccién de los negocios se canaliza hacia un control totalitario.

La Revolucién cubana es una revolucién auténtica; sélo que tiene
pocas probabilidades de volverse hemisférica, o de obtener un cardcter
legitimo. La Revolucién cubana es de una importancia tan grande que
ningun lider se puede apoderar de ella, ni siquiera un hombre tan po-
deroso como Castro, o toda la familia Castro. No estd garantizada, ni
es posible, la restauracién de la burguesia cubana. Es inconcebible que
puedan resurgir los revolucionarios cubanos de barracas, dado que to-
davia existe la democracia de las armas. La Revolucién cubana repre-
senta una ruptura total con el pasado. No se puede refutar que Castro
dirigié una revolucién tan completa como la mejor que se haya esceni-

20 Este proceso de domesticacién ha sido particularmente dificil de ejecutar en
el caso de Cuba, dado el compromiso global de algunos de sus lideres a la soli-
daridad hemisférica al nivel de la accién. Pero con la destitucién de Ernesto Guevara
este proceso puede continuar mds suavemente. Véase a Irving Louis Horowitz, “Cuban
Communism”, en Trans-Action, voi. IV, n® 10 (octubre de 1g67), pp. 7-16.
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ficado nunca en Europa. Lo que sigue en duda es el cardcter y el pro-
podsito de esa revolucién. Lo que estamos observando no es sélo la con-
solidacién de una Cuba socialista, sino tal vez una suspensién indefinida
de una América Latina radicalizada. En este sentido, la consolidacién
del proceso unipartidista ofrece pocas esperanzas a los legalistas, o a los
revolucionarios.

El sistema de legitimacién establecido por la Revolucién cubana prin-
cipié con una dependencia poderosa en los pobres rurales, muy seme-
jante al caso de México. Pero si a los pobres rurales mexicanos se los
sacrific6 en ultima instancia a la burguesia urbana, a los pobres urba.
nos cubanos se les sacrificé en ultima instancia al proletariado rural.
De este modo, Cuba consagré su socialismo de un solo camino. Lo que
luego ocurrié fue el surgimiento de un estado unipartidista que no ha
podido armonizar los variados intereses de la sociedad sin recurrir al
apoyo militar, El régimen cubano estimula la “democracia de los fusi-
les”, pero esto sélo ha significado poner el poder de la fuerza en manos
diferentes de lo que es usual en América Latina. Por si mismo esto no
sirve para crear un sistema de legitimacién que transfiera el poder de
clase a una superestructura legal ampliamente aceptada. Ya desde el
principio de la Revolucién cubana, algunos comentaristas simpatizan.
tes hicieron notar que “la dependencia del poder de un hombre” colo-
caba a la Revolucién Cubana en “grave peligro”.?! La situacién se ha
hecho mds severa con el surgimiento de tendencias regionales separatis-
tas dentro del sistema politico cubano. El mismo es ahora “un gobier-
no sin instituciones, un sistema sin sistema’”.22

Lo que existe en Cuba es un delicado equilibrio de terror que es una
consecuencia de la crisis de legitimacién, en la misma forma que ha
acontecido en nuestros otros tres casos latinoamericanos. Lo que ha sur-
gido en Cuba se puede caracterizar como la versién izquierdista del Es-
tado unipartidista. Comparte con México la inclusién de los militares
dentro del esquema politico, pero comparte con Argentina y Brasil una
dependencia de la fuerza militar mucho mayor de lo que hasta ahora
sucede en México.

Claramente, hay algun reconocimiento de los dilemas que plantea esta
situacién. EI concepto de Debray, de “revolucién dentro de la revolu-
cién”, es mds que un esfuerzo por exportar el cambio social. Es una
proposicién para que se trascienda la organizacién del Partido por medio
de la reafirmacién del papel de la personalidad en la formacién de la po-
litica. La dificultad reside en saber si tales llamamientos al ejercicio de
la Voluntad en realidad contienen una implicacién de cambio en el ca-
récter del Partido.

21 C. Wright Mills, Listen Yankee: The Revolution in Cuba. McGraw Hill Book
Company, Nueva York, 1g6o, pp. 182-83.

22 Rufo Lépez Fresquet, My Fourteen Months with Castro. The World Publish-
ing Company. Cleveland y Nueva York, 1966, p. 202.
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3. Las consecuencias

En América Latina, el control militar no es prueba de autoridad,
sino solo de poder; el golpe representa el uso de la fuerza, no el surgi-
miento del consenso. Los golpes se dirigen cada vez mas al derrocamien-
to de gobiernos constitucionales: el 12 por ciento de los golpes de 1935
a 1944, Y el 50 por ciento de los mismos de 1955 a 1964, tuvieron ese
propdsito final. Ademds, cada vez se sincronizaron mis para evitar la
eleccién o la toma de posesion de un presidente reformista. Este asalto
al civilismo es una razén principal para que los golpes ocurran cerca
de la época de elecciones?8 Parece que al sistema latinoamericano de
ilegitimidad no le faltan partes, sino lubricacién. Esta puede ser una
razén que el andlisis de las estructuras formales latinoamericanas a me-
nudo no descubra problemas algunos. Desde una perspectiva estatica,
aparecen intactas las partes que producen el consenso politico. Pero no
hay autoridad que anime o armonice las partes.

Un supuesto que se utiliza ampliamente (correcto, en mi opinién)
es que para una faccién militar resulta mucho mas simple comprome-
terse en la amenaza o el uso de la fuerza, de lo que resulta para un orga-
nismo politico civil delegar la autoridad por medio de procedimientos
electorales o legislativos. Ademis, dado que los militares contribuyen en
gran medida a una definicién de la politica que proviene de la élite,
se hace el supuesto adicional de que un sistema partidista no es sélo
superfluo, sino un verdadero estorbo en el proceso de desarrollo.

Detras de la orientacién militar comin se encuentra la opinién de
que la politica tiene una importancia secundaria frente al desarrollo
econémico, en términos de “prioridades”. Existe la nocién de que la
economia es la fuente de la legitimacién en América Latina. La ausen-
cia de cualquier preeminencia politica civilista conduce a la fe en la
modernizacién de las élites militares. Pero quienes buscan el mejora-
miento militar no aprecian la extensién en que los militares adoptan
enfoques modernos solamente en las dreas en que no existen factores

_que harfan peligrar su propia preeminencia en el poder. De esta ma-
nera, la construccién de caminos, la industria de la construccién, la inge-
nierfa basica, etc., sirven para canalizar los procesos de desarrollo hacia
formas “inofensivas”. El proceso de desarollo de América Latina estd
en una etapa de regateo. La autoridad legitima obstruye el desarrollo
econémico en gran escala, ya que el gobierno civil trabaja necesariamen-
te sobre principios de democracia, més bien que de eficiencia. En con-
secuencia, el papel de los militares ha derivado hacia el desarrollo eco-
némico, como una forma de probar su utilidad. Esto estd muy alejado
de las revueltas de las barracas, aunque no tan lejos de la militariza-
cion de la politica.

23 Sobre este punto véase a Martin C. Needler, “Political Development and Mili-
tary Intervention in Latin America, en The American Political Science Review, vol.

LX, n® g (septiembre de 1g66), pp. 616-626; y también, por el mismo autor, Latin
American Politics in Perspective. Princeton University Press. Princeton, 1963.
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Hay una clara distancia entre el desarollo econémico y la inestabili-
dad politica. Ocurren crisis reiteradas, un colapso total de la autoridad
legitima, y sin embargo hay pocos estudios que puedan demostrar los
efectos de tales crisis sobre la tasa de crecimiento econdmico. Se puede
argumentar que la crisis de la legitimidad politica puede servir para
desacelerar las tasas de desarrollo, pero no hay prueba de que la “solu-
cién” militar de las crisis politicas acelere el desarrollo econémico. La
conexién necesaria entre los reinos politico y econémico dificilmente
es evidente. Puede ser todo lo contrario; durante periodos de transicion,
la misma ausencia de un manejo politico firme puede conducir a un
incremento de las innovaciones en la economifa. Cuando los sistemas
son legitimos por naturaleza, la innovacién puede ser mucho mayor.

Los experimentos no militares sobre el problema de la legitimidad,
han disminuido en el periodo actual en los principales paises de Amé.
rica Latina. Es impresionante el grado en que las formas estructurales
~—tales como el socialismo democritico, o la democracia cristiana— estdn
fuera de moda, o son de uso limitado para una nacion (como en Chile).
Si se puede demostrar que los estilos militares ilegitimos producen satis-
faccion en gran escala, la crisis institucionalizada de la legitimidad poli-
tica puede resultar funcional para altas tasas de crecimiento econdmico.
Pero ese pensamiento cesariano parece carecer de respaldo empirico. La
misma clase de problemas econémicos —produccion insuficiente, espira-
les inflacionarias, articulos de mala calidad, etc.— parecen por lo menos
tan comunes bajo el dominio militar como lo fueron bajo el control ci-
vil, menos restrictivo.

Los militares no son auténomos. Resolvieron la situacion con el apo-
yo de los terratenientes, o de las grandes empresas, o en defensa de la
Revolucién. Sdlo pueden tener ciertas ventajas si permanecen en estre-
cho contacto con las formaciones de élites civiles, porque no son una
fuerza sui gemeris para generar riqueza o poder.** La deficiencia estruc-
tural del dominio militar estriba en que el mismo es una fuerza en pro
de la inestabilidad y la ilegitimidad, aunque pueda realizar sus golpes
en nombre del mantenimiento o la restauracién de la estabilidad y la
legitimidad. Si se puede declarar legitimo a un gobierno en proporcion
inversa a la cantidad de energia que debe dedicar a permanecer en el
poder, el militarismo de América Latina es un inmenso fracaso. :

Aun si los militares requieren de una clase econémica para equilibrar
sus libros, no forman simplemente un sector dependiente de la socie-
dad, ya que se reservan para si los medios ilegales para alcanzar el
poder estatal. El poder politico tiene un papel econdmico en si mis-
mo. ¢(Coémo se las podrian arreglar el importador, sin la licencia que
obtiene del centro militar? ¢Cémo se completaria la construccion de

24 En la literatura de la sociologia militar se ha expresado esto en la mejor for-
ma posible por. Jos¢ Nun, en “A Latin American Phenomenon: The Middle Class
Military Coup”, en Trends in Social Science Research in Latin American Studies. Ins-
titute of International Studies. Berkeley, California, marzo de 1965, pp. 55-91.
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carreteras, sin el “trabajo forzado” derivado de los reclutas del ejército?
La red de explotacién econdmica es clara por si misma. Pero la relacién
entre la economia politica y la sociologia politica es mas dificil de esta-
blecer. Los militares se comportan como una unidad de funcionamiento
auténomo, a pesar de su clara dependencia econémica de fuerzas exter-
nas. Asi pues, mientras que la legitimidad no puede derivar del control
militar, tampoco se la puede garantizar sin los militares. Mientras los
militares estén en el poder, quienes estin conectados con la economia, en
posiciones de explotacién, pueden exhalar un suspiro colectivo de alivio,
precisamente porque no hay legitimidad. En este aspecto de corto plazo,
la ilegitimidad puede ser econdmicamente operativa para las clases me-
dias, ya que el precio —en forma de desperdicio productivo— de tener
el gobierno militar se compensa por los beneficios de mantener la esta-
bilidad sin levantamientos.

Los militares estdn conectados con los sectores empresariales, ya sean
exportadores de riqueza agricola, o creadores de una base industrial de
riqueza. En consecuencia, el problema no consiste en determinar lo que
constituye el desarrollo econdmico, sino en saber cudl es la contribucién
militar a ese proceso. El desarrollo econémico no se ve necesariamente
obstaculizado, en el plazo corto, por una crisis de la legitimacién poli-
tica inspirada por los militares. El paciente puede vivir a pesar —no
menos que a causa— de los esfuerzos del cirujano.

Que exista una “mano directora” invisible en América Latina, orga-
nizando la vida en un conjunto continuo, es algo que resulta muy
dudoso, y no constituye el objeto de estas observaciones. El modelo de
politica falangista ilegitima estimula a menudo a los sectores de la so-
ciedad para que funcionen en forma auténoma. Es decir, que los sec-
tores socio-econémicos pueden progresar simplemente con flanquear o
ignorar el sistema politico. Si se interconectaran las élites, habria mayo-
res ramificaciones visibles. Los problemas de manejo serian aun mds
severos de lo que ya lo son. De este modo, la relativa libertad de las
élites empresariales, de la amenaza politica, puede evitar la crisis eco-
némica. Un factor basico del subdesarrollo es precisamente el aislamien-
to de los sectores econdmicos en relacién con los politicos, un factor que
resulta estimulado por la crisis de legitimidad. Y es este factor el que evi-
ta un colapso simultineo de la politica y de la economia.

Lo que resulta extremadamente trigico en esta separaciéon de la po-
litica y la economia, es su tendencia a mantener un statu quo que res-
tringe la movilidad social. De este modo, el descontento de las élites
y la pobreza de las masas permanecen como factores reprimidos. El ré.
cord de los “militaristas modernizadores” de América Latina es triste.
Mis que crear riqueza, lo probable es que la consuman. En lugar de
impulsar al pueblo hacia actividades de desarrollo, lo coaccionan hacia
actitudes fatalistas. En vez de unificar a la nacién, socavan la teoria y
la préctica de la soberania del consumidor. Pero en politica el pecado
cardinal no es de tipo valorativo, sino funcional. Los militares conti-
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ndan poseyendo el poder para destruir las normas democriticas, pero
carecen de las bases, de clase o legales, para transformar sus propias
formas de gobierno en conductos institucionalizados. Que tal fracaso
militar se haya encontrado aceptable aun entre los sectores de América
Latina informados en la politica, atestigua el poder del ideal activista:
el de la salvacién desfilando en una tinica militar, a horcajadas sobre
un blanco corcel; el del lider supremo dispensando la largueza del des-
arrollo, sin aclarar sus costos.

Un efecto “no econdmico” de los militares sobre la legitimidad y la
estabilidad, es la amenaza simbdlica que representan para la ejecucién
de las politicas. Hay un efecto narcotizante sobre la accién publica, que
estimula la presencia de los militares, una presencia a la vez geografica
y estilistica. Tal presencia provoca la formacién de partidos revolucio-
narios, u obliga a los movimientos de reforma a hacerse mds extremistas
de lo que la situaciéon amerita. Al intimidar al puablico y cristalizar la
oposicion radical, los militares —que temen la revolucién desde abajo—
la pueden producir por su mismo desprecio de las normas constitu-
cionales.

En el sisterna actual de estratificacién, los militares forman un estra-
to ocupacional privilegiado. Representan a) una fuerza movible en el
aparato burocratico; b) una liga directa entre las funciones politicas y
las burocréticas; y ¢) un producto de los estilos de vida agraria. Por me-
dio de estas formas sociales, mantienen una conexién intima con el apa-
rato de la sucesién politica. Pero con la expansién industrial, la urbani-
zacién y la creciente demanda de reformas educativas, se estin generando
presiones en pro de una mayor libertad politica. Se estd produciendo
la desaparicién de la distincién entre masas y clases, aunque ello no
ocurra con la rapidez que desearian los reformadores. Este surgimiento
de la politica popular, potencialmente perjudica a los militares mds
que a cualquier otro grupo en América Latina. Aun si la maquinaria
militar continuara siendo poderosa en términos absolutos, su influencia
relativa disminuiria, asi como la necesidad de su participacién politica.

Los militares deben seguir la ola del desarrollo, pero también deben
velar porque no se destruyan sus ventajas tradicionales en el proce-
so. En particular, el ala militar tradicional tiene un temor invete-
rado precisamente a la clase de cambios sociales que se necesitan para
introducir a América Latina al mundo “moderno”. En forma mds in-
mediata, teme a los civiles que poseen armas, que quedarian menos
sujetos a su control. Esto estimuld golpes de estado en Honduras y en
la Reptblica Dominicana. También tiene que vigilar a la clase tra-
bajadora urbana, y evitar que se convierta en una fuerza semi-militar,
como amenazo con hacerlo bajo Vargas y Perén. Los militares tendrian
probablemente menos dificultades para combatir o controlar una fuerza
pequeiia, de base rural, entrenada en las tdcticas y estrategias de las gue-
rrillas, que para comprometerse en un combate militar directo con la
numerosa clase urbana trabajadora.
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Se argumenta que los militares pueden realizar toda clase de accio-
nes civiles. El ejército, en virtud de su excepcional nivel de disciplina
y organizacién, puede tomar parte en proyectos esenciales para el des.
arrollo econémico y social: lo puede abarcar todo, desde obras publicas
hasta programas de salud y de sanidad. El objetivo inmediato de la ac-
cién civica es el de refutar los alegatos de que el ejército es, por su
naturaleza y funcién, un instrumento ilegitimo o antipopular. “A me.
dida que se reconoce cada vez mds la interdependencia de los asuntos
civiles y los militares, ya no se puede considerar el bienestar social y
econémico del pueblo como un problema no militar.” 2® Esta respuesta
“positiva” al fermento revolucionario se ha incorporado en los sectores
de politicas de muchas naciones latinoamericanas —incluyendo a Méxi.
co, Argentina y Brasil. Sin embargo, dificilmente ha tenido el éxito es-
perado en la accién civica.

Una dificultad reside en que la historia militar latinoamericana re-
vela que la accidén civica a menudo se convierte en accién anticivica,
en actos de conspiracién contra los gobiernos legitimamente constitui-
dos. Pero hay otras bases menos tenues para declarar muy poco realista
este enfoque mads reciente y sofisticado para establecer una norma de
ilegitimidad a través del gobierno militar. En primer lugar, los costos
de los militares son exorbitantes en relacién con la posible contribucién
minima que pueden hacer al desarrollo econémico. En segundo, el ca-
racter y la estructura de las fuerzas armadas convencionales de América
Latina, estin peculiarmente mal dotados para realizar tareas econdmicas
provechosas, por el tamafio y el entrenamiento de los cuadros de oficia-
les, por el temperamento de los hombres en filas, y por la perspectiva
de toda la organizacién militar. Los militares; cualesquiera que sean sus
cismas internos, tienen influencia en virtud de sus papeles politicos; es
dificil entender por qué, o cémo, o bajo qué compulsiéon habrian de
adquirir una orientacién pro-desarrollo. El mito de la salvacién por la
clase media ha dejado el lugar al mito de la salvacién por los militares.
Pero mientras ambos. sectores continien estructuralmente sordos a las
necesidades .de la “sociedad de masas”, no es probable que se materia-
licen las esperanzas de desarrollo depositadas en esas fuerzas. Por ul-
timo, los programas de accién civica tiene el efecto de hacer a los mili-
tares mds politicos y menos preocupados por el desarrollo. En la medida
en que los estratos militares mds altos intervienen en la politica, se van
interesando en mantener el orden social, no en promover el cambio so-
cial. Esto crea una separacién que se ahonda entre el papel politico y el
profesional.

La serie continuada de golpes en América Latina refleja la creciente
desesperacién de las maquinarias militares, un temor de que en cual-
quier revolucién social ya no tendrdn prerrogativas y derechos espe-

25 Véase U. S. Departament . of Defense, “Civic Action: The Military Role in
Nation-Building”, en Armed Forces Information and Education: For Commanders,
vol. ITI, n® 14 (enero 15 de 1964), pp. 1-3. : :
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ciales. Pero para empequefiecer las consecuencias del cambio social, la
casta militar engendra una inestabilidad permanente entre las élites ac-
tuales. Los golpes militares latinoamericanos no son eventos ‘genia.
les” de pequefia importancia. Tales contrarrevoluciones subsisten por-
que reflejan la enfermedad del subdesarrollo, y no el remedio del
desarrollo rapido. Las demandas de las masas latinoamericanas se han
transformado crecientemente, de urgencias de clase en pro de la indus-
trializacién, en demandas de confiscacién de tierras y de una redistribu-
cién radical de los beneficios de las empresas, especialmente cuando
tales beneficios se “exportan”. A causa de esto, ha disminuido hasta el
punto de extincién la misién histérica de los militares de actuar como
guardianes contra las maquinaciones politicas, de evitar el desarrollo
exagerado de un sector en detrimento de otro. El militarismo latinoame-
ricano ha disminuido las oportunidades de una solucién pacifica al pro-
blema de la distribucién de la tierra, y ha reforzado los esquemas de
conducta de los latifundistas. L.a amarga lucha entre un sector militar
epifeudal, y los sectores de desarrollo “mds nuevos” de las fuerzas ar-
madas —particularmente quienes ya no estdn constrefiidos por la econo-
mia de la nostalgia, o por la politica de las ametralladoras— refleja una
divisién mayor entre la reforma y la reaccién en América Latina.26

De este andlisis parecen deducirse dos conclusiones inevitables e in-
terrelacionadas. Primera, el gobierno militar o seudo-militar en la ma-
yor parte de América Latina, cualesquiera que sean sus realizaciones, es
un subrogado de la autoridad legitima, que utiliza la fuerza para evitar
que evolucione la legitimidad. Ademds, hay pocas pruebas de que el
ciclo de ilegitimidad que activan los golpes militares estimule actitu-
des modernistas, 0 mejoramientos econémicos bésicos. La segunda con-
clusién es que los regimenes politicos ilegitimos en general, y no sélo
el dominio militar abierto en particular, pueden operar con relativa im-
punidad porque evitan mezclarse con los mecanismos de los negocios, en
lugar de ayudar en el proceso del crecimiento econédmico. Quienes po-
larizan el mundo en desarrollo con coercién, o estancamiento con de-
mocracia, simplemente no han podido advertir que, por lo menos en
América Latina, el desarrollo y la democracia son por lo menos tan com-
patibles como el desarrollo y la violencia. Si tal es el caso, entonces en
términos humanitarios, no menos que en base a la eficiencia, debiéra-
mos empezar a elaborar los lazos entre la politica y la economia que

/

hagan minimo el sacrificio y mdximo el crecimiento.2?

26 Sobre el papel de los militares en el futuro, véase Victor Alba, El ascenso del
militarismo tecnocrdtico. Estudios y Documentos. México, D. F., 1963.

27 Una discusién excelente de la eficiencia de la autoridad legitima, se encuen-
tra en Richard M. Merelman, “Learning and Legitimacy”, en The American Political
Science Review, vol. LX, n? 4 (septiembre de 1966), pp. 548-561.



