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PREFACIO

Comencé a pensar en este libro hace unos treinta afios, cuando mis
notas de clase fueron multigrafiadas para mis primeros alumnos
en la nueva Escuela de Ciencias Politicas de la Universidad
de Los Andes. Esas notas, bajo la forma de libro (Burocracia y
tecnocracia. Introduccion a la sociologia de la organizacion, 1985),
tueron utilizadas en cursos y seminarios, por algunos colegas
e investigadores de otras universidades venezolanas y fuera
del pais, quienes insistieron una y otra vez en la necesidad de
retomar los temas “viejos”, en un esfuerzo renovado por repensar
la democracia a partir de la profundizacién del estudio del
aparato del poder del Estado. Para reemprender en esta tarea he
debido asumir el hecho de que se trata de materias prioritarias,
que requieren hoy en dia reflexién y debate y que seria un error,
de nuestra parte, darlas por sabidas por nuestros estudiantes,
en campos tan diversos como la sociologia, ciencia politica,
administracién publica, economia, ciencia juridica, entre los mds
relevantes.

Es cierto que en el pasado me encontraba adelantando otros
temas de investigacion que,en miopinién, tenian mayor relevancia
para el debate inaugurado y ampliamente promovido en nuestra
incipiente ciencia politica latinoamericana. Temas, al parecer de
mayor relevancia para la etapa de transicién a la democracia que
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estibamos viviendo en nuestros paises, como el de los partidos
politicos y las especificidades de la democratizacién, me ocuparon
largo tiempo. Mis tarde, la experiencia del chavismo en el poder
y su proyeccién hacia el continente detuvieron un tanto nuestro
empefo colectivo inicial, ya en el Centro de Investigaciones
de Politica Comparada (CIPCOM), que habjamos fundado en
nuestra universidad a fines de los aflos noventa.

Reconozco que el presente libro se ocupa de un tema
que, para la comunidad de sociélogos y politélogos, no es preci-
samente un “tema de moda’. Dicen que fue Pierre Bourdieu
quien reproché de manera polémica la propensién de los
investigadores de las ciencias sociales, particularmente de la
ciencia politica, a ceder ante las modas intelectuales, modas que les
imponen “objetos preconstruidos impuestos por la realidad™. Y
ello en perjuicio de “otros” temas, aquellos que exigen un trabajo
previo de “construccién del objeto” y que, al parecer, habian sido
abandonados antes de tiempo, por investigadores que viven bajo
la presién de cuestiones mds coyunturales que estructurales y, en
no pocos casos, por la intrusién indebida de intereses establecidos,
asociados con la estructura de poder.

El presente libro no es el resultado de una investigacién
empirica, mds bien se inscribe dentro de los intentos analiticos
y normativos que preceden a futuras investigaciones de campo.
Como programa de investigacién sistemdtica, mi trabajo debe
situarse entre la estrategia de la po/itica comparada y la dinimica
analitica de la po/itica de la ideas. En tal sentido, las hipétesis aqui
planteadas pueden servir de guias para ulteriores investigaciones
monogrificas orientadas hacia la verificacién, modificacién
o desarrollo de lo aqui propuesto. Para ello he procedido a la
realizacién del inventario que precede al debate que apenas
comienza y que se extiende mds alld del ambito académico. En

1 Citado por Cristophe Voilliot, E/éments de science politique (Paris, ’Har-
mattan, 2010), 11.
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la medida en que la disciplina politolégica —que deberia llamarse
politica, sin méds— comprende el conjunto de condiciones y
formas del debate politico que proviene de la accién y reflexién
desplegadas por los diversos actores que intervienen en el mismo,
nuestro tema de estudio nos conduce directamente hacia el
andlisis y explicacién del despliegue de fuerzas politicas que,
a partir del aparato del Estado democratico, llegan a afectar
decisivamente el destino de la comunidad.

En el desarrollo de este trabajo se harin presentes unas
cuantas preocupaciones intelectuales que, desde mis afios estu-
diantiles en la Universidad de Paris, bajo la influencia de las ideas
reformistas del socialismo francés, fueron evolucionando hacia
la democracia. A diferencia de un buen nimero de autores, que
arrancaron con los ideales del liberalismo, convirtiéndose hoy en
dia en los principales teéricos de la democracia, a mi me tocé
beber en las fuentes del proyecto socialista —recuerden /a fuerza
tranquila— que comenzaba a proponerse en los afios setenta, en
plena Guerra Fria, como la alternativa realista y mas a la mano,
que habria de dejar atrds el mundo de ilusiones perdidas de un
envejecido comunismo que, en todas partes —digo bien, en todas
partes—, desembocé en formas de despotismo tan imprevistas
como inaceptables.

Desde mis primeras lecturas e incursiones en el mundo dela
sociologiay ciencia politica y alo largo de mi trabajo y experiencia
profesionales recibi la influencia de autores a los que considero
mis guias y maestros. En el campo de la politica comparada,
Maurice Duverger, Giovanni Sartori, Robert A. Dahl, Seymour
M. Lipset, Stein Rokkan, Juan J. Linz y Adam Przeworski y en
el de la politica de las ideas, Norberto Bobbio, Raimond Aron,
Francois Chatelet, Claude Lefort, Pierre Rosanvallon y Tony
Judt. Entre los latinoamericanos, Guillermo O’Donnell, Norbert
Lechner, Manuel Antonio Garretén y H.C.F. Mansilla, estin
siempre presentes en la discusién y planteos mds relevantes de
mi trabajo docente y de investigacién.

11
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Mi interés por el tema propuesto y debatido en este
libro, la intervencién y funcionamiento de la capacidad y el
“conocimiento experto”en la construccién del orden democratico,
se fue acrecentando en los afos recientes con el surgimiento de
amenazas reales provenientes de la deriva populista en todos
nuestros paises. Se trata de un tema que ha sido soslayado, si no
abandonado antes de tiempo, por la sociologia politica y sélo
recientemente ha sido incorporado al debate presente sobre la
buena gobernanza en las sociedades occidentales. Por paradéjico
que parezca, este tema no aparece en la amplia literatura sobre
las transiciones democriticas del sur de Europa, sobre las tran-
siciones poscomunistas de Europa central y del este, en fin, sobre
las especificidades de las transiciones en América Latina®.

Antes de ingresar de lleno al tema de este trabajo, quisiera
destacar la presencia de una fuerte motivacién en el desarrollo
del mismo. Y es que, con el recurso retérico a un indeterminado y
abstracto “socialismo del siglo XXI” se ha empacado un conjunto
de “politicas publicas” bastante concretas. Mientras en la Vene-
zuela de Chévez asistimos al proceloso desmantelamiento del
aparato burocritico del Estado, en el Ecuador de Correa se
procedia, por el contrario, al montaje de una estructura tecno-
burocritica, tan efectiva como arrogante, que entre sus “logros”
cuenta con el desplazamiento efectivo de los politicos en la toma
de decisiones importantes, tema ampliamente debatido entre los
tedricos de la fecnocracia, como lo veremos en la segunda parte
de este libro.

No deja de ser significativo el hecho de que los dos procesos
se hayan autoproclamado “revolucionarios”, cada uno a su modo,

2 Véase Manuel Antonio Garretén, Hacia una nueva era politica. Estudio
sobre las democratizaciones (Santiago de Chile, Fondo de Cultura Eco-
némica, 1995); Larry Diamond y Marc Plattner (eds.), E/ resurgimien-
to global de la democracia (México, UNAM/Instituto de Investigaciones
Sociales, 1996) y Leonardo Morlino, Democracias y democratizaciones
(Madrid, Centro de Investigaciones Sociolégicas, 2009)
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en circunstancias tales que sélo poseen en comun la marcada
propensién autoritaria y antidemocritica de sus gobiernos, por
una parte, y su evidente inclinacién hacia politicas que favorecen
la polarizacién de sentimientos, pricticas y actitudes en la masa
de gobernados. Esa propension no pasaria de ser un dato aislado,
en el conjunto de la experiencia de la transicién latinoamericana,
si no fuera por el hecho de que en los dos procesos de cambio
encontramos un inmenso déficit de ciudadania, que pone en
peligro los avances de nuestras precarias democratizaciones en las
dos tltimas décadas del pasado siglo. De modo tal que la busqueda
del orden democritico en los dos paises va al encuentro de este
nuevo tipo de autoritarismo: los gobiernos de este tipo cuentan,
como nunca antes, con tecnologias de control, intimidacién y
manipulacién masivas, volviéndolos inmunes al debate publico
y, lo que es peor, irresponsables y arbitrarios frente a ciudadanos
que a menudo parecen no ser conscientes de la gravedad de sus
acciones o inacciones.

En la medida en que, como fuente de legitimacién, la
fuerza del populismo reduce las posibilidades alternativas de
los procedimientos de la decisién democritica, puede alimentar,
en bien determinados casos, la capacidad del lider carismatico
para rodearse de los “mejores expertos”, con lo que alcanzaria
a deshacerse de la carga de la incertidumbre que caracteriza a
las democracias realmente existentes. Asi, bajo determinadas
condiciones criticas, el populismo, como lo veremos en la
segunda parte de este libro, no excluye al poder tecnocratico. La
experiencia del Ecuador de Correa esta alli para demostrarlo: la
presencia de indigenas y la masa del pueblo llano no es en modo
alguno esencial para la estabilidad del nuevo régimen impuesto.
En definitiva, se trata de responder a dos cuestiones importantes:
¢qué hace que la busqueda del orden democritico pueda
desembocar en sistemas no democréticos o antidemocréticos? y
¢como persuadir al lector de que sin debate publico no puede
hablarse de ciudadanos informados o educados?
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Enlaspédginasquesiguenmepropongointervenireneldebate
recientemente abierto sobre la triada burocracia/tecnocracia/
meritocracia, como punto de inflexién en la agencia de los actores
comprometidos con la construccién y mantenimiento del orden
democritico en nuestros paises. Porque, del mismo modo en que
la democracia es impensable sin partidos politicos competitivos,
el funcionamiento del Estado democritico no puede prescindir
de las fuerzas y formas que canalizan capacidad y conocimiento.
En tal sentido, la tarea de repensar la democracia, como se ha
venido insistiendo en los afios recientes, debe completarse con el
proyecto de rehacerla o de reconstruirla. Porque, bajo el pretexto
de una necesaria movilizacién de los marginados o excluidos
de la politica democritica, en una suerte de revuelta contra las
élites, se han venido activando en la poblacién las pasiones mds
negativas y perversas, con el recurso a promesas exorbitantes de
unos cuantos lideres recién llegados al mundo de la politica. Y si
bien es cierto que la tentacién populista se ha infiltrado en unos
cuantos partidos democriticos, no es menos cierto que se ha caido
ticilmente en el chantaje de quienes, armados de una pretendida
superioridad moral e intelectual, no parecen dispuestos a respetar
las reglas del juego democritico, excluyendo de entrada a quienes
los adversan.

En la realizacién de este trabajo he contado con el apoyo y
estimulo de los colegas y amigos del Centro de Investigaciones
de Politica Comparada, en el contexto de una investigacién mds
amplia y colectiva sobre “Democracia y Desarrollo en América
Latina”, que adelantamos en el CIPCOM desde hace algunos
afios. Asimismo, espero que mis alumnos y estudiantes de la
Escuelay Posgrado de Ciencias Politicas, encuentren en este libro
los resultados de un trabajo en el que me habia comprometido
desde hace cierto tiempo.

Para la publicacién de este libro he recibido el apoyo del
Vicerrectorado Administrativo de la Universidad de Los Andes;
del Consejo de Desarrollo Cientifico, Humanistico, Tecnoldgico
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y de las Artes (CDCHTA) y del Consejo de Estudios de Posgrado.
Reciban aqui mi reconocimiento.

Como en todos mis trabajos anteriores y a lo largo de mi
vida profesional e intelectual he contado con la comprensién
y compaiiia inteligente de mi esposa Ewa Maria. Con amor,
respeto y admiracién le dedico este libro.

15



Entre quienes afirman la construccién histérico-social del
orden, la politica suele ser visualizada frecuentemente como
una “tecnologia social”. Tal visién conduce a actuar sobre las
interacciones sociales como si fuesen una naturaleza inerte.
Aqui propongo, al contrario, considerar la construccién de
acciones reciprocas y, particularmente, la determinacién re-
ciproca de los sujetos como el nicleo central de la practica

politica.
NoRBERT LECHNER, La conflictiva y nunca acabada
construccion del orden deseado, 1984.

La politica es una forma distintiva de gobierno en la cual
el pueblo actda conjuntamente mediante procedimientos
institucionalizados para resolver sus diferencias, para
conciliar los diversos intereses y valores, y para hacer que
las politicas publicas persigan propdsitos comunes. Como
la dnica forma de gobierno, la politica se distingue de otras
formas de gobierno como la autocracia y el totalitarismo. La
guerra y la violencia representan la quiebra, no la extensién
de la politica. Ademds sugeriré que, entendida en estos
términos, la politica es asi una precondicién de la moderna

democracia...
BerNARD CRICK, Politics as a Form of Rule: Politics,
Citizenship and Democracy, 2004.

La necesidad prictica de Estados fuertes y gobiernos in-
tervencionistas estd fuera de discusion. Pero nadie esta
«repensando» el Estado. Sigue habiendo una marcada
renuencia a defender el sector publico en nombre del
interés colectivo o por principio (...) La eleccién ya no serd
entre el Estado y el mercado, sino entre dos tipos de Estado.
Nos corresponde a nosotros volver a concebir el papel del
gobierno. Si no lo hacemos otros lo hardn.

Tony JupT, Algo va mal, 2010.
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REPENSAR EL ORDEN DEMOCRATICO

La tesis de la “democracia sin enemigos”, a la que se refirié
Giovanni Sartori en un pequefio libro a comienzos de los no-
venta, parece haberse quedado sin base firme en nuestros dias’. Si
bien es cierto que las cosas no se presentan alentadoras para todo
proyecto de orden democritico en el tiempo que corre, no lo es
menos el hecho de que en su desarrollo ese proyecto haya sido
objeto a la vez de avances significativos y retrocesos cargados de
peligros. Estos tltimos en mi opinién radican en la presencia de
dos principales escollos u obsticulos: la presién de los poderes
oligarquicos (politicos, econémicos y culturales), por una parte, y
la que se ha revelado mds formidable, la simplificacién populista,
por otra.

Como resultado, asistimos en nuestros paises a una creciente
desmovilizacién de las fuerzas y energias, aquellas que se habian
reunido sin otro propdsito que el de dejar atrds las soluciones
autoritarias, adelantando en politicas de una democratizacién
efectiva, de la sociedad y del Estado. Hoy en dia podemos
observar cémo los progresos de la democracia en las décadas

1 Giovanni Sartori, La democracia después del comunismo (Madrid, Alian-
za, 1993), 15-26. Véase Ulrich Beck, Democracy without Enemies (Cam-
bridge, Polity Press, 1998).
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que precedieron la llegada del nuevo siglo fueron cediendo el
paso a un extendido desencanto. La asi llamada “tercera ola de
la democratizacién” se detuvo de repente ante las presiones que
resultaron de la erosién de la confianza de los ciudadanos hacia
las nuevas instituciones democriticas, expresindose en uno u otro
pais bajo la forma de desafeccién y rechazo hacia la politica “tal
como es”, derivando en ideas, actitudes y creencias, que fueron
degradando las condiciones de un incipiente orden democritico.

Enlos afios recientes el desencanto se volvié global. De aqui
que no le falten razones al profesor Andrea Greppi para llamar la
atencion, en sugerente escrito, sobre una “situacién imprevista”,
que se ha ido imponiendo bajo la forma de “desencanto colectivo”,
y que ya ha comenzado a echar por tierra lo que penosamente
habiamos logrado hasta ahora:

Hay indicios de que el relato sobre el progreso de la
democracia ha dejado de ser creible y hasta parece que
estd formandose ya un relato alternativo. A falta de regu-
laridades sobre las que pueda apoyarse, al pensamiento
democritico seleviene encimauna tarea dificil e ingrata. E1
entorno es poco propicio. El declive de algunos equilibrios
sociales fundamentales que, en otros tiempos, facilitaron
la expansién del constitucionalismo democritico es in-
negable. Nos enfrentamos al desmantelamiento de las
sociedades del bienestar, al aumento exponencial de los
niveles de desigualdad en la distribucién de la riqueza, las
oportunidades y el riesgo, asi como a la implosién de las

redes de solidaridad privada®.

2 Andrea Greppi, La democracia y su contrario. Representacion, separacion
de poderes y opinion piblica (Madrid, Trotta, 2012), 28. Confréntese con
las reflexiones agudamente criticas sobre la necesidad de “reinventar los
mecanismos de la delegacién secuestrados por la partitocracia, pisotea-
dos por la politica especticulo y frustrados por los populismos” en Paolo
Flores d’Argais, E/ soberano y el disidente. La democracia tomada en serio
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Sibien es cierto que las proposiciones criticas sobre la democracia,
poco a poco se fueron diluyendo en el océano de ese desencanto
colectivo, la advertencia ya venia anunciada hace cierto tiempo
con la “certificacion” calificada de lo que se dio en llamar “pro-
mesas incumplidas” o desengafios manifiestos en la década de los
ochenta’. Hoy en dia, hasta se ha llegado a sostener el hecho de
que “a medida que surgian democracias en condiciones exdticas,
la complacencia por los proyectos institucionales sufrié algunas
sacudidas™.Y ello a tal punto que, con el avance de la globalidad, las
investigaciones recientes desembocan por lo general en propuestas
alternativas que van paulatinamente abandonando las expectativas
optimistas de los primeros afos de la asi llamada transicién en

(Madrid, Montesinos, 2006). Véase también Guy Hermet, E/ invierno
de la democracia (Barcelona, Los Libros del Lince, 2008).

3 En sus observaciones criticas sobre la conocida tesis de Bobbio, el pro-
fesor de Bolonia, Gianfranco Pasquino se pregunta: “;Las promesas no
cumplidas deben ser consideradas como irresolubles contradicciones
internas de las democracias o, més bien, como desatios que no solo pue-
den, sino que deben ser considerados en las nuevas condiciones de la
democracia? Bobbio no lo aclara. Atin asi sobre todo en lo que se refiere
a la ampliacién del espacio politico —la introduccién de la democracia
en las escuelas, en las fibricas y en los cuerpos del Estado, comenzando
por las fuerzas armadas—, el filésofo turinés augura procesos de trans-
formacién democritica y los considera decisivos para el buen funcio-
namiento y la robustez de la democracia”. G. Pasquino, La democracia
exigente (Madrid, Alianza, 2000), 19. Cf. Norberto Bobbio, E/ futuro de
la democracia (México, Fondo de Cultura Econémica, 1986), 51-64.

4 Adam Przeworski, Qué esperar de la democracia. Limites y posibilidades
del autogobierno (Buenos Aires, Siglo Veintiuno, 2010), 28. En su co-
mentario sobre el promocionado libro de Thomas Piketty (Capital in
the Twenty-First Century, Harvard University Press, 2014), Joseph E.
Stiglitz, concluye con una afirmacién plena de impacto para la investi-
gacién que viene: “La principal interrogante a la que nos enfrentamos
hoy en dia realmente no es un cuestionamiento sobre el capital en el
siglo XX1. Es una pregunta sobre la democracia en el siglo XXI”. Joseph E.
Stiglitz, “La democracia en el siglo XXI”, Proyect Syndicate (New York,
1° de Septiembre de 2014). El subrayado es mio.
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nuestros paises. “Todas las encuestas de opinién —observa Moisés
Naim en escrito reciente— revelan que una importante tendencia
mundial es la pérdida de confianza en los lideres politicos, en los
«expertos», las instituciones publicas, los empresarios y los medios
de comunicacién. La gente considera que los lideres de la sociedad
son menos creibles y dignos de confianza™.

Y en su influyente escrito, Adam Przeworski advierte sobre
los eventuales extravios que seguirian a esa pérdida de confianza
y extendido desencanto:

Lo que temo es que el desencanto sea tan ingenuo como
era la esperanza. No temo que una mirada critica haga
mds frigil la democracia: estoy convencido de que en casi
todos los paises que hoy gozan de ese sistema, estd alli
para quedarse. Pero las expectativas irracionales sobre
ella alimentan las campafias populistas, a la vez que nos
ciegan para considerar las reformas factibles®.

Ahora bien, los proyectos de construccién del orden democrati-
co en nuestros paises se han visto profundamente afectados por
la presién de poderosos grupos de interés —econémicos y hasta
mafiosos—, por una parte, y por la presencia recurrente de mani-
pulaciones populistas de unos cuantos gobiernos, que se reve-
laron duraderos, por otra. En tal sentido, la discusién sobre las
posibilidades de la democracia en nuestros paises estd presente
en la motivacién y objetivo especifico de este trabajo: debemos
intervenir en el abierto debate, teérico y politico, sobre la cons-
truccién de lo que, en palabras de Norbert Lechner, representa
ante todo la construccién del “orden deseado”. Para ello me de-
tendré, en un primer andlisis, en la discusién actual sobre la di-

5 Moisés Naim, E/ fin del poder. Empresas que se hunden, militares derrota-
dos, papas que renuncian y gobiernos impotentes: como el poder ya no es lo que
era (Barcelona, Random House Mondadori, 2013), 36-37.

6 Adam Przeworski, 2010: 28.
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mension institucional de la democracia. En este intento, me apo-
yaré sustancialmente en el tratamiento de las diversas y aisladas
propuestas que, de uno a otro autor y desde hace cierto tiempo,
venian insistiendo en la necesidad de volver nuestra mirada hacia
el funcionamiento del aparato del Estado democritico’.

Y en la medida en que el despliegue de tal empefio requiere
hoy en dia un renovado esfuerzo de imaginacion socioldgica, sigo
convencido de que la investigacién sociolégica y politica debe
asumir, hoy mds que nunca, el compromiso explicito y efectivo
con la defensa y preservacién del orden democritico. Como lo
observé John Keane hace cierto tiempo, la democracia siempre
ha sido objeto de amenazas provenientes de diversos sectores
antidemocriticos, pero “la falta de imaginacién figura como
uno de los peligros mds invisibles y alarmantes™. Y John Dunn
para advertirnos en forma vehemente que, si bien es cierto que
“necesitamos una teoria sobre la forma en que podamos ejercer
el control menos malo posible de los gobiernos de los Estados
modernos”, no debemos olvidar que “hoy en dia, en politica,
democracia es el nombre de lo que no podemos tener, y sin
embargo no podemos dejar de querer”™.

A la cuestiéon de saber si spuede la democracia ser
cualquier cosa? Giovanni Sartori respondié a tiempo y en forma
provocativa: “Lo que la democracia sea no puede separarse de

7 En este propésito, me han sido muy dtiles y estimulantes los planteos
y reflexiones de Ezra Suleiman sobre lo que ¢l denomina proceso de
“desmantelamiento del Estado democritico”. Véase Ezra Suleiman Le
démantélement de I'Etat democratique (Paris, Seuil, 2005). La vinculacién
entre estabilidad de la democracia con determinados arreglos institu-
cionales se apoya en el sugerente articulo de Adam Przeworsky, “Mini-
malist Conception of Democracy: A Defense”, en The Democracy Source
Book, editado por Robert A. Dahl, Ian Shapiro y José Antonio Cheibub
(Cambridge, The MIT Press, 2003), 12-17.

8 John Keane, Democracia y sociedad civil (Madrid, Alianza, 1992), 12.

9 John Dunn, La agonia del pensamiento politico occidental (Madrid, Uni-
versidad de Cambridge, 1996), 44.
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lo que debiera ser (...) La democracia resulta de, y es conformada
por, las interacciones entre sus ideales y su realidad, el empuje del
deber y la resistencia del es. Una democracia existe mientras sus
ideales y valores la crean”. Y Robert A. Dahl para recordarnos
el hecho de que: “Hasta hace tan sélo un par de siglos —diez
generaciones, digamos—, la historia de auténticos ejemplos de
democracia era muy breve. La democracia fue mas un objeto
de debate filoséfico que un sistema politico real que pudiera ser
adoptado y practicado por la gente. E incluso en los extranos
casos en que existié una “democracia” o una “republica”, /a
mayoria de los adultos no estaban autorizados a participar en la vida
politica”. Observaciones que representan todo un reto para el
pensamiento politico de nuestros dias.

En esta perspectiva, Joseph Schumpeter ya se habia
detenido, unas cuantas décadas antes, en la conclusiéon de su
libro pionero, en aquello que —en su visién normativa de la
politica—, representaba el conjunto de “condiciones de éxito del
método democritico”, es decir, las condiciones de estabilidad
requeridas para el mantenimiento de todo orden democritico.
Para Schumpeter, tales condiciones se pueden concentrar
en tres principales: En primer lugar, la presencia de una clase
politica formada por individuos con “aptitud y cardcter moral
adecuados”. En segundo lugar, la existencia de una burocracia
capacitada que goce de buena salud y buena reputacion, apoyada en
una sélida tradicién, dotada de un fuerte sentido del deber y de
un sprit de corps no menos fuerte para desarrollar y mantener
sus propios principios. Y, en tercer lugar, la promocién de una
“autodisciplina democritica” en la ciudadania, acompanada de un
nivel intelectual y moral lo suficientemente elevado para estar en
capacidad de resistir “contra los ofrecimientos de los fulleros o

10 Giovanni Sartori, Teoria de la democracia. 1. El debate contempordneo
(Madrid, Alianza, 1988), 26-27. El subrayado es del autor.

11 Robert A. Dahl, La democracia (Buenos Aires, Fondo de Cultura Eco-
némica, 2012), 3. El subrayado es mio.
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farsantes o de otros hombres que, sin ser ni una cosa ni otra, se

conducirdn de la misma manera que ambos”*%.

La construccién del orden democratico presupone, ademas
de estas condiciones, la presencia de actores comprometidos conla
“buena gobernanza”, con un constitucionalismo democritico que
asegure gobiernos legitimos y eficientes. Y ello, debido al hecho
de que los gobiernos de nuestros paises, aquellos que asumieron
los riesgos e incertidumbre de los procesos de transicidn,
desembocaron en la constitucién de gobiernos tan ineficientes
y defectuosos, que terminaron provocando situaciones de desen-
canto generalizado, de “fatiga civica”, etapa primera en el ascenso
de una antipolitica cargada de amenazas y peligros para la fragil e
incipiente institucionalidad democrética®.

12 Joseph Schumpeter, Capitalismo, socialismo y democracia (Barcelona, Or-
bis, 1983. Edicién original, 1942), 368-376. Cf Andrea Greppi, 2012:
30. En su apartado dedicado a los politicos “fulleros y farsantes”, José
Nun observa el hecho histérico de que “...en América Latina (a) entre
los funcionarios y los contribuyentes prevalecieron con demasiada fre-
cuencia los picaros; (b) la mayoria de los beneficiarios de los estratos
medios y altos tendieron a ser igualmente picaros mientras que a todos
los demds les correspondié el papel de subordinados y (c) este cuadro no
se modificé sino que se agravé de manera considerable desde la década
del ochenta, haciendo cada vez menos verosimiles las invocaciones a la
justicia social que realizan los politicos en campafa”. José Nun, Demo-
cracia 3Gobierno del pueblo o gobierno de los politicos? (Buenos Aires, Fon-
do de Cultura Econémica, 2000), 139-140. Sobre la tesis schumpete-
riana aplicada al contexto latinoamericano de la democratizacién, véase
Gerardo L. Munck, “The study of Politics and Democracy: Touchstones
of a Research Agenda”, en Regimes and Democracy in Latin America:
Theories and Methods. Editado por Gerardo L. Munck (Oxford, Oxford
University Press, 2007), 25-37. También Sebastidn L. Mazzuca, “Re-
conceptualizing Democratization: Access to Power Versus Exercise of
Power”, en G. L. Munck, /oc. cit., 39-49.

13 La popular consigna antipolitica “que se vayan todos”, esgrimida por pri-
mera vez en las movilizaciones argentinas anti-gubernamentales de la
primera década del siglo XXI, que luego fuera adoptada por los grandes
movimientos de protesta en el resto de América Latina, fue desde el
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Habrd quien piense que las cosas comenzaron mal desde
el momento en que los clientes del tradicional poder oligiarquico
encontraron en nuestras sociedades obsticulos insalvables
y grandes dificultades para convertirse en ciudadanos en el
nuevo sistema de poder. De aqui que mi argumento encuentre
sentido en la necesidad de preservar el orden democritico a
partir del aparato institucional del Estado democritico. Por
ello, la perspectiva utilizada en este libro no coincide con las
propuestas que en el pasado reciente asignaron la prioridad a las
tareas de movilizacién y fortalecimiento de la “sociedad civil” en
la transicién de las neodemocracias latinoamericanas de las dos
ultimas décadas del siglo XX, tareas que, en mi opinién, debian
acompafar —no preceder— a las correspondientes de una sélida
sociedad politica, como premisa bésica de la construccién de un
genuino orden democritico.

Conviene por consiguiente detenerse en la observacién sobre
el presente y futuro de ese orden democritico, particularmente en
las especificidades locales de su dimensién institucional, como la
instancia en la que se desenvuelve la democracia como proyecto
de orden politico. Asi, cuestiones tales como las de saber ;quién

comienzo una consigna netamente anti-sistema, no sélo contra los po-
liticos y los partidos, sino contra “todas las élites”, revelando a las claras
su vocacién autoritaria con un innegable contenido antidemocritico. Los
lideres populistas de todas las tendencias aportaron a los movimientos de
protesta anti-sistema los mecanismos de justificacién o legitimacién para
sus incursiones politicas. Sobre los origenes de la antipolitica en América
Latina, véase el estudio de René Antonio Mayorga, Antipolitica y neopo-
pulismo (La Paz, CEBEM, 1995). Una s¢lida introduccién a la cuestién
de la antipolitica en Bernard Crick, En defensa de la politica (Barcelo-
na, Tusquets Editores, 2001. Ed. original 1962). Sobre la erosién de la
conflanza en las instituciones de la democracia, véase Kenneth Newton
y Pippa Norris, “Confidence in Public Institutions: Faith, Culture, or
Performance?” en Dissafected Democracies. What's Troubling the Trilateral
Countries?. Editado por Susan J. Pharr y Robert D. Putnam (Princeton,
Princeton University Press, 2000), 52-73. Véase también Geolf Mulgan,
Politics in an Antipolitical Age (Londres, Polity Press, 1994).
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gobierna?y ;cémo se gobierna? resultan cruciales para el diagnéstico
y prescripcién sobre aquellas realidades sociales y politicas que se
presentan arropadas bajo el prestigio dificilmente alcanzado por
el ideal democritico que, en nuestro tiempo, aparentemente hasta
nuevo aviso, ha resistido a las amenazas de alternativas autoritarias
desafiantes. Y sibien es cierto que tales desatios y el establecimiento
de las fronteras de la democratizacién han sido una constante en la
agenda teérica de los investigadores y en la préctica politica de los
principales actores en las décadas recientes, los esfuerzos aislados
de unos y otros se revelaron insuficientes para predecir, si no evitar,
las criticas situaciones que hemos vivido, caracterizadas por una
grave, a veces profunda, inestabilidad institucional™.

Ahora bien, en los afios recientes la cuestién parece haberse
complicado para nosotros investigadores comparativistas. En
mi opinidn, ello se ha debido en gran medida a la debilidad
de los instrumentos tedricos utilizados, en las pasadas décadas,
para medir y explicar los avances y retrocesos de los procesos de

14 Véase el cap. III (Los vinculos de la democracia) en Norberto Bobbio,
Elfuturo de la democracia (México, Fondo de Cultura Econémica, 1986),
51-64. Véase también Guy Hermet, En las fronteras de la democracia
(México, Fondo de Cultura Econdémica, 1989); Larry Diamond y Marc
Plattner (eds.), E/ resurgimiento global de la democracia (México, UNAM/
Instituto de Investigaciones Sociales, 1996); Harry E. Vanden y Gary
Prevost, Politics of Latin America. The Power Game (Oxford, Oxford
University Press, 2002); PNUD, La democracia en América Latina. Hacia
una democracia de ciudadanos y ciudadanas (Buenos Aires, Aguilar, 2004);
Georges Couflignal (dir.), Amérique latine. Les surprises de la démocratie
(Paris, ITHEAL/La Documentation Frangaise, 2007); William C. Smith
(ed.), Latin American Democratic Transformations. Institutions, Actors and
Processes (Miami, Wiley-Blackwell, 2009); Alain Rouquié, 4 /ombre des
dictatures. La démocratie en Amérique latine (Paris, Albin Michel, 2010);
José Antonio Rivas Leone, En los bordes de la democracia. La militariza-
cion de la politica venezolana (Mérida, Centro de Investigaciones de Po-
litica Comparada. Universidad de Los Andes, 2010) y Daniel C. Hell-
inger, Comparative Politics of Latin America. Democracy at Last (New

York, Routledge, 2011).
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democratizacién enlos diversos paises. Porque el énfasis recurrente
que encontramos en los estudios sobre el funcionamiento
de las “democracias electorales” en nuestros paises pasé por
encima de cuestiones cruciales como los déficit de legitimidad,
en unos casos, y la calidad de la gobernanza democritica, en
otros. Cuestiones que, han sido identificadas en el origen del
extendido desencanto con la “democracia realmente existente”,
por una parte y, last but not least, del incremento espontineo de
la antipolitica, entendida ésta como el mecanismo populista de
rechazo y condena de la prictica democritica®. En su referencia
al malestar que se experimenta tanto en las “mejores” como en
las “peores” democracias, Greppi describe la situacién en estos
términos: “Malestar, desencanto, fatiga: son demasiadas las voces
que apuntan en esta direccién como para pensar que entre ellas no
haya mds que el reflejo de la crénica melancolia de intelectuales
ociosos o el irresponsable instinto contestatario de unos pocos
ciudadanos alborotados™®.

15 Un estudio critico de los diversos “modelos” de la democratizacién en la
época reciente lo encontramos en Barbara Geddes, “What Causes De-
mocratization”, en Robert F. Goodin, The Oxford Handbook of Political
Science (Oxford, Oxford University Press, 2009), 593-615. Véase tam-
bién Lisa Anderson (ed.), Transitions to Democracy (New York, Columbia
University Press, 1999). Un esfuerzo tedrico de sintesis en James Ma-
honey, “Knowledge Accumulation in Comparative Historical Research.
'The Case of Democracy and Authoritarianism” en Comparative Histori-
cal Analysis in the Social Sciences. Editado por James Mahoney y Dietrich
Rueschmeyer (Cambridge, Cambridge University Press, 2003), 131-174.

16 Andrea Greppi, 2012: 23. “La nueva generacién —observa Tony Judt—
siente una honda preocupacién por el mundo que va a heredar. Pero esos
temores van acompafiados de una sensacién general de frustracion: no-
sotros sabemos que algo estd mal y hay muchas cosas que no nos gustan.
Pero sen qué podemos creer? ;Qué debemos hacer?. Esta actitud es el
irénico reverso de la de una era anterior. En la época del dogma radical,
los jévenes estaban lejos de sentir incertidumbre. El tono caracteristico
de los afios sesenta era el de una confianza presuntuosa: nosotros sabia-
mos cémo arreglar el mundo. Es esta nota de arrogancia gratuita la que
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Sin embargo, el problema no radica en la presencia de
agudas criticas hacia el “orden que tenemos” o de manifestaciones,
violentas o pacificas, de los desencantados e indignados en las
sociedades occidentales. Mds bien, la cuestiéon se remonta a
causas mds remotas en el tiempo y tiende a complicarse cuando
el abordaje es asumido como un asunto puntual o excepcional, un
asunto mds bien relacionado con los ciclos o temporalidades del
proceso de construccién del orden democritico: a los periodos
previos de exaltacién o fascinacién por la democracia suceden
otros caracterizados por la desilusién y la perplejidad, lo que, a la
larga ha provocado graves tensiones sociales’”. En el anilisis de
esta situacién, que no ha cambiado mucho en los afios recientes,
cabe incluir la advertencia que hiciera hace cierto tiempo Juan
Carlos Portantiero, con respecto a los obsticulos de la dificil
democratizacién latinoamericana: “debe importar tanto la cura
como los sintomas, sobre todo cuando ellos se manifiestan en el

en parte explica la posterior respuesta reaccionaria; si la izquierda quiere
recuperarse , le vendra bien algo de modestia”. Tony Judt, Algo va mal,
(Caracas, Taurus, 2011), 19. El subrayado es del autor.

17 La variable ziempo en la construccién de la democracia ha sido resumida
por Jon Elster como “la capacidad de los sistemas politicos para aprender
del pasado y hacer planes a largo plazo” Cf. “Las consecuencias de la elec-
cién constitucional: Reflexiones sobre Tocqueville”, Constitucionalismo y
democracia. Editado por Jon Elster y Rune Slagstad (México, Fondo de
Cultura Econémica, 1999), 121. La cuestién de las temporalidades, en
el origen de un conjunto de perplejidades y conflictos ha sido destacada
por Pierre Rosanvallon, cuando advierte sobre las posiciones oscilantes
de los diversos actores sociales: “entre una visién radicalmente instanta-
neista de la democracia, presta en consecuencia a aferrarse a un poder
ejecutivo que se autojustificaria en la fuerza de lo excepcional, y una jus-
tificacién opuesta de su poder por parte de los expertos, considerados
como los tnicos aptos para “representar” los intereses sociales del largo
plazo en nombre del conocimiento que pudieran llegar a poseer”. Pierre
Rosanvallon, Por una historia conceptual de lo politico (Buenos Aires, Fon-
do de Cultura Econémica, 2003), 56. Véase Andreas Schedler y Javier
Santiso (comps.), Tiempo y democracia, (Caracas, Nueva Sociedad, 1999).
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interior de estructuras débiles como las sudamericanas con estados
ineficientes y corruptos, sin un sistema de partidos representativos
y con instituciones deslegitimadas, incapaces de disciplinar al
poder econémico y satisfacer la creciente demanda social™®.

Ahora bien, en la amplia literatura sobre la democracia
se destaca siempre la necesidad de contar con ciudadanos
minimamente comprometidos con la formacién de una esfera
piiblica democritica. Y ello como la condicién sine qua non de
estabilidad delasinstituciones,aquellas que asegurardn en el futuro
la realizacién de las tareas orientadas hacia la democratizaciéon de
nuestras débiles democracias?’.

POR UNA GOBERNANZA DEMOCRATICA

De acuerdo con el argumento de este libro, la esfera publica
democritica se despliega en el terreno de la sociedad politica,
aquel espacio de accién que se interpone entre la sociedad civil y
el Estado, en el que se mueven actores individuales y colectivos,
comprometidos con la defensa institucional del interés general.
En otras palabras, actores que asumen la tarea de llevar a la
prictica o conducir el despliegue del nuevo proyecto de orden
democritico. Si partimos del hecho de que en el desarrollo de

18  Juan Carlos Portantiero, “Revisando el camino. Las apuestas de la demo-
cracia en Sudamérica”, en Democracia: Discusiones y nuevas aproximaciones,
editado por Ernesto Lépez y Scott Mainwaring (Buenos Aires, Univer-
sidad Nacional de Quilmes, 2000), 331-332. Véase Arturo Fernindez y
Cecilia Lesgart (comps.), La democracia en América Latina. Partidos politi-
cos y movimientos sociales (Rosario, Homo Sapiens, 2008). También los dos
textos seminales de Guillermo O’Donnell, Modernizacion y autoritarismo
(Buenos Aires, Paid6s, 1972) y 1966-1973. El estado burocrdtico-autorita-
rio (Buenos Aires, Editorial de Belgrano, 1982). Véase los textos corre-
gidos y reunidos por O’Donnell en Contrapuntos. Ensayos escogidos sobre
autoritarismo y democratizacion (Buenos Aires, Paidés, 1997).

19 Cf- Andrea Greppi, 2012: 135.
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las pricticas politicas es preciso distinguir los tres principales
espacios de la accién publica: sociedad civil, sociedad politica y
Estado, también debemos destacar su cardcter indisociable en
el funcionamiento del orden democritico. ;En qué medida
esta distincién es relevante para la cuestion de la democracia?
Alain Touraine la retuvo en los preliminares de su concepcién
sociolégica de la democracia:

La separacién de la sociedad civil, la sociedad politica
y el Estado es una condicién central para la formacién
de la democracia. Esta sélo existe si se reconocen las
légicas propias de la sociedad civil y del Estado, 16gicas
distintas y a menudo opuestas, y si existe, para manejar
sus dificultosas relaciones, un sistema politico autonomo
Jfrente a una como al otro. Lo que recuerda que /a democracia
no es un modo de existencia de la sociedad en su totalidad, sino
verdaderamente de la sociedad politica y, al mismo tiempo,
que el cardcter democrdtico de la sociedad politica depende de

las relaciones de ésta con la sociedad civil y con el Estado®™.

Asimismo, en su concepcién dindmica de la sociedad civil,
John Keane ya habia observado en la linea de los clésicos,
particularmente Alexis de Tocqueville y John Stuart Mill,
cémo la separacién entre Estado y sociedad civil constituye
una caracteristica permanente de un orden social y politico
plenamente democritico. De modo tal que:

20 Alain Touraine, ; Qué es la democracia? (Buenos Aires, Fondo de Cultura
Econémica, 1995), 68. El subrayado es mio. Sobre la interpenetracion
del Estado y la sociedad civil, debido a la expansién de las burocracias,
que coincide histéricamente con el agotamiento de las “formas autori-
tarias del poder”, véase la tesis de Marcel Gauchet, Le désenchantement
du monde (Paris, Gallimard, 1985), 284-288.

29
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una sociedad civil democritica no puede nunca bastarse a
si misma, y necesita que el poder estatal defienda activa-
mente su independencia. La democratizacién no es ni el
enemigo declarado ni el amigo incondicional del poder es-
tatal. Necesita que el Estado gobierne a la sociedad civil ni
demasiado ni demasiado poco; al igual que un orden mds
democritico no puede construirse « fravés de un poder es-
tatal, tampoco puede ser levantado siz el poder estatal.

La perspectiva defendida en este libro se inscribe en esta
direccion. El proceso de formacién de la sociedad politica, como
espacio relativamente auténomo, obedece al hecho de que se
desenvuelve dentro de una légica que le es propia, es decir, posee
su propio ritmo en el conjunto de acciones orientadas hacia la
democratizacién del Estado: los poderes independientes del
Estado, que hacen vida en la sociedad civil, bajo la forma de
“Intereses privados”, se van incorporando a la sociedad politica
mediantelaorganizaciéndelosdiversosintereses,constituyéndose
en una “forma de accién colectiva” orientada hacia la defensa del
“interés general” frente al Estado. En otras palabras, el espacio
conquistado por el sistema politico o sociedad politica es “el
lugar de la democracia™?. Las nuevas fuerzas sociales se suman
a la accién de los partidos y sistemas de partidos en lo que se ha
descrito en la amplia literatura especializada como proceso de
“democratizacién del Estado™.

21 John Keane, 1992: 45. El subrayado es del autor. Cf J.-Yvon Thériault,
“La société civile est-elle démocratique?”, en Les formes modernes de
la démocratie. Editado por Gérard Boismenu ef al., (Montréal-Paris,
PUM-L'Harmattan, 1992), 67-79. Gf Jean-Frangois Thuot, La fin de la
représentation el les formes contemporaines de la démocratie (Paris, Editions
Nota Bene, 1998), 45-63.

22 Cf- Touraine, 1995: 70.

23 Sobre este proceso me he detenido en la segunda parte (El modelo de
la democracia de Partidos) de mi libro Las formas modernas de la politi-
ca. Estudio sobre la democratizacion de América Latina (Mérida, Centro
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Con la incorporacién de las fuerzas organizadas de la
sociedad civil a la lucha natural de los partidos se alcanza a
establecer las “conexiones politicas” durables, requeridas para la
democratizacién de la sociedad y del Estado, aunque el proceso
no esté exento de provocar graves tensiones*’. De aqui que lo
que conocemos como gobernanza democrdtica presupone un
cierto grado de politizacion del sector organizado y auténomo
(formal o informal) de la de la sociedad civil. Y en la medida
en que el orden democritico no se reduce a la competencia
entre partidos, al gobierno de la mayoria e imperio de la ley, ese
orden politico, entendido como gobernanza efectiva, se extiende

de Investigaciones de Politica Comparada-Universidad de Los Andes,
2008), 145-234. Afirmar que la crisis de los partidos condujo directa-
mente a situaciones donde los medios de comunicacién, los centros de
investigacién y unas cuantas ONG especializadas llegaron a desplazar a
los partidos, particularmente en el terreno de la formacién de la opinién
publica, se ha vuelto un /ugar comiin en los afios recientes. Sin embargo,
hoy en dia una suerte de rezorno de los partidos comienza a advertirse en el
funcionamiento del orden democritico en un buen nimero de paises. Cf-
Hans Daalder, “;Partidos negados, obviados o redundantes? Una critica”,
en José Ramén Montero, Richard Gunther y Juan J. Linz (eds.), Partidos
politicos. Vigjos conceptos y nuevos retos (Madrid, Trotta, 2007), 49-69.

24 La expresion fue propuesta originalmente por Edmond Burke en su cla-
sico Thoughts of the Cause of the Present Discontent (1770). Para Burke:
“Las conexiones politicas son esencialmente necesarias para la plena rea-
lizacién de nuestro deber publico, aunque pueden degenerar accidental-
mente en facciones. Las comunidades politicas se componen de familias;
las comunidades politicas libres se componen también de partidos y con
la misma razén podemos afirmar que nuestros afectos naturales y lazos
de sangre tienden inevitablemente a hacer de nosotros malos ciudadanos,
que decir que los lazos de partido debilitan lo que nos une a nuestro pais.
Lo que si es cierto es que los mejores patriotas en las comunidades politicas
mds grandes han defendido y fomentado siempre tales conexiones”. Citado
por Roberto L. Blanco Valdéz, Las conexiones politicas (Madrid, Alianza,
2001), 11. El subrayado es mio. Cf Piero Ignazi, “Le povoir du parti
politique” en Nouwveaux partis, nouveaux enjeux. Editado por Francoise

Dreyfus (Paris, Publications de la Sorbonne, 2000), 51-74.
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hacia los espacios donde se mueven intereses vinculados con la
busqueda de igualdad, la vigencia de libertades politicas y civiles
y la preservacién de valores compartidos por la comunidad.

En la puesta en prictica de una genuina gobernanza
democrdtica se establece una dindmica especifica en la que
comienza a desplegarse lalégica de la representacion en el espacio
de la relacién entre sociedad politica y Estado. Sélo entonces
cabe hablar de Estado democritico: “Gracias a la representacién
—advierte Claude Lefort— el Estado no se encierra en si mismo.
El Estado no puede configurar el polo del poder total, aparecer
como dotado de una permanencia y de una fuerza compactas,
sino que el mismo estd sometido a las demandas mds diversas y
no detenta, en ltima instancia, el poder de decisién. Este poder
de decisién estd asignado a un gobierno que es en si mismo
transitorio, un gobierno susceptible de ser reemplazado, un
gobierno siempre dependiente de la adhesion del pueblo™. Y
Tony Judt para recordarnos que si bien es cierto que “el Estado
va a permanecer con nosotros un tiempo previsible, hariamos
bien en pensar qué tipo de Estado queremos™®.

En su conocida tesis sobre la developing democracy, Larry
Diamond propuso distinguir a la sociedad civil, que incluye a
los “ciudadanos que actiian colectivamente en la esfera piblica, ex-

25 Claude Lefort, “La representacién no agota la democracia’, en ;Qué
queda de la representacion politica? Editado por Mario R. dos Santos
(Caracas, Nueva Sociedad-CLACSO, 1992), 142. Propuse la tesis de la
primacia de la sociedad politica (partidos y sistemas de partidos) en las
neodemocracias, por primera vez en mi colaboracién al libro coordinado
por Rigoberto Lanz en 1994 (E/ malestar de la politica, Mérida, Univer-
sidad de Los Andes). Un desarrollo de ese trabajo introductorio lo in-
clui en la primera edicién de mi libro Las formas modernas de la politica.
Estudio sobre la democratizacion de América Latina (1997). El articulo
fue reelaborado y publicado como capitulo 2 en la segunda edicién am-
pliada del libro en 2008 (p. 61-76). Aqui mi referencia serd a esta nueva
edicién, en la que me apoyo sustancialmente en este apartado.

26  Tony Judt,2011: 20-21.
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presando sus intereses, pasiones, preferencias e ideas, para inter-
cambiar informacion, a fin de alcanzar objetivos colectivos...””,
por una parte, de lo que ¢l conceptualiza como la “sociedad en
general”, en la que se manifiestan los intereses personales, fami-
liares y de las empresas y negocios privados, por otra, poniendo
de lado ripidamente a los partidos politicos que, segin él, sélo
“buscan encapsular a sus miembros en ambientes totalizantes”,
aislindolos de visiones y vinculos alternativos, inculcdndoles ri-
gidos sistemas de creencias ideoldgicos y filoséficos y, en fin, de-
mandéndoles total obediencia®®. Nuestra proposicién trasciende
esta concepcion, al sugerir que el rol de los partidos y sistemas
de partidos los convierte en los portadores naturales y especificos
del ideal democritico, constituyéndose en los garantes efectivos
del pluralismo democratico, por una parte y, en las organizacio-
nes conductoras del proceso de democratizacién del Estado, por
otra: sin la intervencién de los partidos dificilmente las fuerzas
organizadas de la sociedad civil podrian interpelar al Estado,
controlar o regular la “arbitrariedad” del poder estatal, en fin, ha-
cerlo mds responsable®.

Asimismo, en la medida en que la construccién del orden
politico democritico presupone la intervencién de los funcionarios

27 Larry Diamond, Developing Democracy. Toward Consolidation (Balti-
more, The John Hopkins University Press, 1999), 221. La traduccién y
el subrayado son mios.

28 Cf. Ibid., 223.

29 Cf. Alfredo Ramos Jiménez, Los partidos politicos latinoamericanos. Un
estudio comparativo (Mérida, Centro de Investigaciones de Politica
Comparada, 2001), 31-53. Véase Manuel Antonio Garretén, “La in-
dispensable y problemitica relacién entre partidos y democracia” en La
democracia en América Latina. Hacia una democracia de ciudadanas y ciu-
dadanos. Contribuciones para el debate. Editado por el PNUD (Buenos
Aires, Aguilar, 2004), 72-97; Marcelo Baquero, 4 vulnerabilidade dos
partidos politicos e a crise da democracia na America Latina (Porto Alegre,
Editora da Universidade/UFRGS, 2000); Christian Adel Mirza, Movi-
mientos sociales y sistemas politicos en América Latina. La construccion de
nuevas democracias (Buenos Aires, CLACSO, 2006). Véase n. 24.
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delasociedad politica,suincorporacién enlos procesos de decisién
s6lo se hace efectiva cuando logra intervenir desde el entramado
institucional del Estado (gobierno, administracién, parlamento,
aparato judicial, poder local, fuerza armada, etc.). Porque, una
sociedad es plenamente democritica desde el momento en que
dispone de un aparato del Estado fuerte, limitado y responsable
que, por lo mismo, ya cuenta con los medios y estd en condiciones
de preservar el orden democritico. “Debe quedar claro —observa
Juan J. Linz— que los responsables del mantenimiento de un
orden politico democritico deberian recibir de los que creen enla
legitimidad de tal orden el derecho a emplear la fuerza necesaria
para parar a los contrarios dispuestos a usar la violencia para
destruir o desequilibrar ese orden™. Diamond parece admitirlo
cuando cita la lacénica afirmacién de Juan Linz: “no state, no
Rechtsstaat, no democracy”™. Afirmacién que recoge una idea
fundamental y crucial del pensamiento democrético desde hace
mucho tiempo.

Sin embargo, ese Estado no podria hacerse cargo de tal
responsabilidad si para ello no cuenta con cierto grado de legiti-
midad, sustentada esta dltima en niveles minimos de eficacia.
¢Cémo un gobierno puede preservar su legitimidad —se pregunta
Ezra Suleiman— si se priva él mismo de los medios para ser
eficaz?®?. En sus observaciones sobre las “condiciones del orden
democritico”, Seymour M. Lipset destacé el hecho de que:

Lalegitimidad implica la capacidad del sistema para en-
gendrar y mantener la creencia de que las instituciones
politicas existentes son las mds apropiadas para la so-

30 Juan].Linz, La quicbra de las democracias (Madrid, Alianza, 1987), 51.

31 Juan J. Linz, “Democracy Today: An Agenda for Students of De-
mocracy”, Scandinavian Political Studies, 20:2 (1997). Citado por Dia-
mond, 1999: 12. Cf Alfred Stepan, Arguing Comparative Politics (Ox-
ford, Oxford University Press, 2001), 18.

32 Suleiman, 2005: 10.
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ciedad. Hasta qué punto los sistemas politicos democrdticos
son legitimos, depende, en gran parte, de las formas en que
se resolvieron los acontecimientos clave que dividieron his-
toricamente a la sociedad. Mientras que la eficacia es fun-
damentalmente instrumental, la legitimidad es evaluativa
Los grupos consideran un sistema politico como legitimo o
ilegitimo segiin la manera en que sus valores concuerden con

los propios™.

Legitimidad y eficacia del orden democritico aparecen entonces
identificadas conlaintervencién de aquellos grupos especializados
en la busqueda de racionalidad de las decisiones, asegurando con
ellolas condiciones minimas de estabilidad del orden democritico.
Tales grupos, ellos mismos en busqueda constante de su propia
legitimidad (reconocimiento y aceptacién), serdn los agentes
encargados de alcanzar y mantener niveles aceptables de eficacia
en el funcionamiento del Estado democritico. Legitimidad y
eficiencia pudblica se presentan intimamente vinculadas en la
cuestion de la gobernanza democritica. Por ello, no debe extrafiar
el énfasis de Juan J. Linz cuando observa:

Los miembros de la sociedad, y hoy en dia esto implica
una gran colectividad, conceden poder politico a la auto-
ridad en un régimen para conseguir la satisfaccién de sus
intereses materiales e ideales. Nadie puede negar que el
grupo dirigente es probable que trate de conseguir sus
propios intereses materiales e ideales pero posiblemente 70
podria retener su legitimidad si los persiguiera exclusivamente

33 Seymour Martin Lipset, E/ hombre politico. Las bases sociales de la politica
(Buenos Aires, Tecnos-REI, 1988), 67. El subrayado es mio. No deja de
ser importante la observacién de Larry Diamond, para quien, el grado
de eficacia de una democracia no se relaciona tan fuertemente con el
apoyo de los ciudadanos que, en la defensa de sus intereses, privilegian
factores politicos como las libertades publicas. Gf Diamond, 1999: 192.
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0 a un coste demasiado grande para un amplio sector de la
sociedad 3*.

En la determinacién de tales niveles radica la cuestién conflictiva
y problemaitica de las alternativas disponibles ante la creciente
complejidad de las decisiones. Porque la accién declinante de los
partidos en las tareas de la democratizacién dejé sin sustento,
en el periodo que se abre con el nuevo siglo, a todo proyecto
de revisién o de reforma de Estados ineficientes. De aqui que
las propuestas de “reforma del Estado” o de refundacién de las
burocracias publicas —el paso de la “burocracia como organizacién”
al de la burocracia como “administracién de lo publico™, que
ya habian incorporado unos cuantos elementos tecnocraticos,
toparon con una sociedad politica reducida y débil, dejando al
Estado sometido a la “arbitrariedad del poder”, afectando con
ello el minimo de legitimidad requerido para emprender en las
necesarias tareas de la democratizacién.

Asimismo, en momentos en que asistimos a un repliegue de
las ideologias y utopias, aquellas que debian asignarle contenido
y consistencia exterior al orden politico, este tltimo se encontré
con la pesada carga de encontrar en su interior los recursos
necesarios para su justificacién. “La legitimidad —nos recuerda
Pierre Rosanvallon— es como la confianza entre individuos,
una «institucién invisible» (...) su variante democritica tiene la
funcién mais exigente, la de tejer los vinculos constructivos entre
el poder y la sociedad. Contribuye a dar cuerpo a aquello que
constituye la esencia de la democracia: la apropiacién social de
los poderes...”. En efecto, el funcionamiento de la burocracia
en condiciones de democratizacién tiende a identificarla con
la sociedad politica, tiende asimismo a establecer lineas de

34 Juan J. Linz, 1987: 44. El subrayado es mio.
35 Pierre Rosanvallon, La légitimité démocratique. Imparcialité, réflexivité,
proximité (Paris, Seuil, 2008), 21. La traduccién es mia.
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comportamiento auténomas o “independientes” frente al Estado.
El aparato burocritico estd entonces en capacidad de influir en la
direccién y control de la accidén estatal, tanto en la determinacién
de los objetivos como en la administracién de los recursos.
Sélo entonces los ciudadanos pueden y deben pedir cuentas.
Como lo veremos en la primera parte de este libro, la presencia
de una burocracia weberiana (neutralidad, impersonalidad,
profesionalizacién y especializacién) contribuye decisivamente al
funcionamiento democritico del Estado. En tal sentido, Aablar
de burocracia ineficiente es una contradiccion en los términos.

La construccién de una gobernanza democrdtica, asociada
con el logro de niveles de eficiencia o eficacia, presupone también
la presencia de formas de accién colectiva, imprescindibles en el
contexto de la democratizacién. Los actores comprometidos con
la gobernanza democritica se mueven en tres principales espacios
delaaccién publica, como actividad previa a la toma de decisiones.
En primer lugar, en el espacio de la “clase politica” o de las élites,
que cuentan con el poder e influencia sobre lo que se hace y
deja de hacer: lideres gubernamentales, lideres de partidos y otras
organizaciones relevantes (Iglesias, universidades, sindicatos y
gremios profesionales), formadores de opinién en los medios,
activistas politicos, jefes de empresas basicas. Este espacio de las
élites es el espacio de la competicién y negociacién democraticas™®.
Es el espacio natural del gobierno representativo y, por lo mismo,
espacio donde se juega el destino de la democracia: las luchas
por la promocién y defensa de la democracia son primero luchas
inter-élites, comienzan en el espacio de las élites.

36 En su investigacién sobre el Estado de partidos, Klaus von Beyme pro-
pone distinguir “clase politica” de “élite”, en la medida en que, “el término
de élite estd mds referido a la accién politica que el concepto de clase
politica (...) La especificacién «élite politica» es mds limitada que el con-
cepto de clase politica”. K, von Beyme, La clase politica en el Estado de par-
tidos (Madrid, Alianza, 1995), 29-30. Aqui hacemos referencia a la clase
politica como la estructura a la que pertenecen todos los que participan
en la toma de decisiones vinculantes para la sociedad en su conjunto.
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En un espacio intermedio se mueven los miembros de los
partidos politicos, movimientos sociales, grupos de opinién y de
interés, con alta capacidad de movilizacién y con intervenciones
cruciales en la toma de decisiones relevantes. Conjuntamente
con las élites, son los actores imprescindibles en la construccién
del orden democritico. En fin, el tercer espacio corresponde a
la masa de gobernados, que retine a la mayoria de ciudadanos,
que puede activarse en situaciones de crisis o de inestabilidad
politica.

En la construccién del orden democritico, la presencia
de una genuina burocracia weberiana, atenta a la demanda
ciudadana de legitimidad y eficacia; de una tecnocracia, que
aporte a la decisién capacidad y “conocimiento experto” —cada
vez mds necesario para el funcionamiento de la democracia—,
que logre superar su renuencia a incorporarse politicamente a
las tareas de construccién y mantenimiento del orden propuesto
y, en fin, de una meritocracia experimentada, consciente de su
responsabilidad y sin prejuicios, representan en nuestros dias, tanto
como los partidos, los agentes comprometidos y garantes de las
condiciones minimas de legitimidad y eficiencia, requeridas para
la estabilidad y funcionamiento del orden democritico. Porque
en la medida en que los regimenes ilegitimos e ineficientes no
son, en modo alguno, democriticos, son por definicién gobiernos
inestables, que siempre se sentirdn tentados a utilizar la fuerza
para mantener sus posiciones de poder.

CONTRA LA SIMPLIFICACION POPULISTA

De acuerdo con una idea un tanto extendida, las dindmicas popu-
listas en nuestros paises no representan en si mismas movimientos
antidemocréticos. Por el contrario, tanto en nuestros paises
latinoamericanos como en el caso de la Europa occidental, buena
parte de la retérica populista promueve una “mejor democracia’,
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siempre con el recurso a la denuncia de “las perversiones de la
democracia”. En este sentido, Yves Mény e Yves Surel consi-
deraron a la oferta populista como un caso de “corrupcién
ideolégica de la democracia”, puesto que: “lejos de preconizar
otra forma de régimen (distinta a la democracia), los populistas
se comprometen mds a menudo con una suerte de incremento
de las promesas democriticas utilizando las ambigiiedades y la
polisemia que caracterizan al término democracia. Proponen
con ello su «regeneracién», limpidndola de todas sus escorias,
retornando a los «verdaderos» principios y valores™’.

Asimismo, en su reflexién sobre la politica democritica “en
la era de la desconfianza”, Pierre Rosanvallon llegé a identificar
al populismo como una “patologia de la democracia electoral-
representativa’, desde el momento en que los lideres populistas
contempordneos, segin €l, “agitan permanentemente el espectro
de la decadencia, a fin de presentarse como los guardianes de
lo extraordinario, como los salvadores en situaciones extremas,
profetas y portadores de un cierto apocalipsis (...) El populismo
debe ser aprehendido como una forma de expresién politica en

37 Yves Mény e Yves Surel, Par le peuple, pour le peuple. Le populisme et les
démocraties (Paris, Fayard, 2000), 32. La traduccién y el paréntesis son
mios. Cf. Alfredo Ramos Jiménez, “Los limites del liderazgo plebisci-
tario. El fenémeno Chdvez en perspectiva comparada” en La fransicion
venezolana. Aproximacion al fendmeno Chdavez, editado por A. Ramos
Jiménez (Mérida, Centro de Investigaciones de Politica Comparada,
2002), 22. Véase Guy Hermet, Les populismes dans le monde. Une histoire
sociologique XIX-XXe. Siécle (Paris, Fayard, 2001). También de Jean-Pie-
rre Rioux, “Le peuple a 'inconditionnel”, en Les populismes, editado por
J.-P. Rioux (Paris, Perrin, 2007), 7-16; Pierre-André Taguieff, L'illusion
populiste. Essai sur les démagogies de I'dge démocratique (Paris, Flammarion,
2007); Carlos De la Torre y Enrique Peruzzotti (eds.), E/ retorno del pue-
blo. Populismo y nuevas democracias en América Latina (Quito, FLACSO/
Ministerio de Cultura, 2008). También el importante aporte para una
discusién bien informada, Carlos Malamud, Populismos latinoamericanos.

Los tdpicos de ayer, de hoy y de siempre (Madrid, Ediciones Nobel, 2010).
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la cual el proyecto democritico se deja absorber y vampirizar por
la contra-democracia; es la forma extrema de la anti-politica™®.
El surgimiento de lideres populistas en situaciones criticas
es la norma en el desarrollo de las precarias neodemocracias
latinoamericanas. Pero ello no seria tan significativo si no
tuera por el hecho de que el fenémeno viene acompafiado de
una gran simplificacion, con la cual, unos cuantos demagogos
recién llegados a la politica se abren camino explotando la ira,
frustracién y resentimiento de la poblacién. Sin otro recurso
que el de promesas atractivas y sobredimensionadas, tales
lideres se presentan como los legitimos portadores de férmulas
de movilizacién popular que consisten en lo que Moisés Naim
denomina “terribles simplificaciones inmunes a las lecciones de
la experiencia e incluso a los datos y las pruebas cientificas™.
Como respuesta a las situaciones de crisis recurrentes en
nuestros paises, por una parte, y a la peligrosa desmovilizacién
antipolitica, por otra, las simplificaciones populistas no son otra
cosa que la respuesta expedita de lideres mesidnicos, individuos
carismaticos, portadores de soluciones ficiles y grandilocuentes,
para los problemas mds acuciantes de los desencantados de la
democratizacién. Tales lideres, hdbiles prestidigitadores, que

38 Pierre Rosanvallon, La contre-démocratie. La politique & I'age de la défian-
ce (Paris, Seuil, 2006), 274-276. La traduccién es mia. Témese con las
debidas reservas el libro oportunista, con retérica radical, utilizado para
justificar a los regimenes neopopulistas: Ernesto Laclau, La razén popu-
lista (Buenos Aires, Fondo de Cultura Econémica, 2005). En la linea de
Laclau, véase Diana Raby, Democracia y revolucion: América Latina y el
socialismo hoy (Caracas, Monte Avila Editores, 2008). Cf. Alfredo Ramos
Jiménez, “Populismo del siglo XXI”, Comunicacion 135, Caracas, 109-110.

39 Moisés Naim, 2013: 345. Naim sostiene que frente a los simplificadores
populistas, los demdcratas necesitan algo que en el pasado reciente se
ha revelado muy dificil: “Una mayor disposicion de las sociedades de-
mocriticas a dar mds poder a quienes nos gobiernan. Y eso es imposible
mientras no conflemos mds en ellos. Lo cual es, por supuesto, mis difi-
cil. Pero también indispensable”.
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llegan a convertirse en exitosos vendedores de ilusiones en el
aburrido mercado electoral y de promesas cada vez mds vacias de
contenido, no se detienen a la hora de encontrar la oportunidad
de desplazar a los politicos de partido de sus posiciones de poder.

En los anos recientes se ha destacado con insistencia el
hecho de que los errores y dificultades de las fuerzas empenadas
en la construccién del orden democritico, sea en el seno del
gobierno, o bien en el de la oposicién democritica, estin en el
origen de sentimientos y actitudes negativas en la poblacién®.
Y en la medida en que estas dltimas se van extendiendo, llegan
hasta minar la confianza necesaria para el funcionamiento
y consolidacién de la sociedad politica: partidos politicos
y movimientos o grupos de interés comprometidos con la
democracia ven limitados sus esfuerzos ante las arremetidas de
los simplificadores populistas que, mediante promesas atractivas
y engafiosas, se presentan y logran hacerse aceptar como los
constructores de la ansiada alternativa, anunciando de paso la
llegada de “tiempos mejores”.

Como parte esencial de la simplificacién populista encon-
tramos tanto el proceloso desmantelamiento de la burocracia
del Estado democritico como la creacién de desconfianza y

40 En su investigacién sobre el rol de los “ciudadanos comunes y corrien-
tes” en la quiebra de las democracias latinoamericanas, Nancy Bermeo
ha destacado el hecho de que las élites son las primeras en participar
en la reversién de los gobiernos democraticos. Cf Nancy Bermeo, Or-
dinary People in Extraordinary Times: The Citizenry and the Breackdown
of Democracy (Princeton, Princeton University Press, 2003), 23. Citado
en Charles Tilly, Confianza y gobierno (Buenos Aires, Amorrortu, 2010),
231-232. No deja de ser importante el argumento de Thomas Piketty, en
su libro reciente, sobre los resultados del estancamiento de los salarios y
el incremento de la desigualdad en el capitalismo actual, fenémeno que
se mantiene incluso a medida que la riqueza aumenta. De lo que deriva
un prondstico sombrio sobre la presencia de altos niveles de desigual-
dad, debido al funcionamiento de “mercados distorsionados”, en los que
las corporaciones y los ricos explotan a los demds. Cf. Stiglitz, loc.cit.
Véase mis arriba, nota 5.
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sospecha hacia toda forma de “conocimiento experto”. Y si bien
es cierto que “la promesa de un futuro politico en el que se podria
prescindir de la capacidad de los expertos seria necesariamente
la promesa de un idiota, o una promesa hecha con la mayor mala
te”*!, no lo es menos el hecho de que la organizacién democritica
de una institucién no consiste en modo alguno en suprimir
la autoridad de la capacidad, el conocimiento y el saber hacer,
como lo encontramos incorporado en las férmulas simplistas del
discurso populista. Discurso que, es preciso sopesar, escamotea las
posibilidades de un debate democrético genuino, en la medida en
que “unos demagogos dicen a la muchedumbre qué debe pensar;
cuando reciben el eco de sus palabras, se atreven a declarar que
s6lo estin expresando el sentir popular”. En circunstancias
tales que en su apelacién directa al pueblo, los lideres populistas
siempre eluden el debate democritico y la discusién informada
sobre las grandes cuestiones. Y en la medida en que ciudadanos
desinformados y apdticos no son ciudadanos, el lider populista
no manifiesta interés alguno en la participacién activa de los
ciudadanos en la decisién politica, mds bien utiliza todos los
recursos disponibles para su desmovilizacién.

Por otra parte, el desprecio populista hacia la politica, los
partidos y el debate parlamentario, expreso en su vocacién por
la interaccién directa con el pueblo “en general”, le permiten
al liderazgo populista hacerse con el apoyo de una legitimidad
provisional, en modo alguno democritica. En el dmbito europeo,
Ralph Dahrendorf identificé este fenémeno como la peligrosa
situacién que conduce hacia a lo que €l denomina “autoritarismo
progresivo”. Paradéjicamente, se trata de una situacién que,
personalizando la politica —como en la experiencia reciente de
las asi llamadas “democracias andinas™, se presenta “en perfecta
sintonia con la tendencia comun y global a convertir el liderazgo

41 John Dunn, 1996: 31.
42 Tony Judt, 2011: 165. El subrayado es mio.
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politico en celebridad mediditica, donde lo que importa, mds que
las ideas del lider, es su atractivo popular, utilizado sin escripulos
para conseguir el poder”.

Entiendo que mi argumento puede ficilmente ser acusado
de “sesgo elitista”, pero si aceptamos el hecho de que la pro-
nunciada tendencia hacia la especializacién de los saberes y
destrezas técnicas, producto del incremento de la informacién
y de la tecnologia disponible, estd alli para quedarse, entonces
resulta forzoso aceptar con Greppi, el hecho de que “la romantica
aspiracién de democratizar el conocimiento, introduciendo por
ejemplo mecanismos de participacién popular o de legitimacién
directa en el gobierno de las materias sensibles con el argumento
de que todas las opiniones valen lo mismo y que incluso en los
mis sofisticados campos del saber hay siempre muchas cuestiones
discutibles, parece destinado al fracaso™. De acuerdo con
Fernando Broncano, la intervencién del “conocimiento experto”
en el proceso de la decisién democritica implica siempre una
cierta desigualdad, lo que encontramos en el origen de la tensién
omnipresente entre la técnica y la democracia, entre ingenieros
y ciudadanos®. Lo que no impide el hecho de que hoy en dia el
despliegue de las banderas de la igualdad de opinién de todos los
ciudadanos, expertos e incompetentes, se realice con frecuencia
por desconocimiento, poniendo en riesgo la legitimidad de la
decisién democritica. De aqui que como lo advierte Giovanni
Sartori:

43 Ralph Dahrendorf, Después de la democracia. Entrevista de Antonio Polito
(Barcelona, Critica, 2002), 109.

44 Greppi, 2012: 143. En la revision de su tesis original, Sheldom Wolin ha
observado el hecho de que “el elitismo puede definirse como el principio
politico que presupone que la existencia de habilidades desiguales es un
hecho irrefutable”. Democracia S.4. La democracia dirigida y el fantasma
del totalitarismo invertido (Buenos Aires, Katz Editores, 2008), 232.

45 Cf Fernando Broncano, Entre ingenieros y ciudadanos. Filosofia de la téc-
nica para dias de democracia (Madrid, Montesinos, 2006).
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La alternativa al denominado elitismo es el populismo,
que desde que el mundo es mundo el populista es un
demagogo, y que el demagogo es un engatusador por
excelencia. Y en el tema de la igualdad el hecho es que el
anti-elitismo acaba en descalificacién, en la valoracién de
la incompetencia, en la igualdad en el demérito y hoy en
dia, clamorosamente, en la degradacion de la educacién®.

Ahora bien, si el orden democritico presupone control sobre los
conocimientos especializados y los saberes expertos, es desde todo
punto de vista demagégico esperar que los ciudadanos comunes
puedan llevar a cabo tales actividades de control. A mi juicio,
s6lo la creacién de enclaves institucionales, con representacion
calificada de personas con liderazgo y sensibilidad para interpretar
el interés general, podria impedir que los ciudadanos se vuelvan
apaticos, perdiendo el necesario contacto con lo publico. Y
la invitacién a la participacién de los ciudadanos comunes en
tales enclaves requiere un proceso de comunicacién publica que
incorpore decisivamente z'nformacia’n, transparencia y educacion.
Es el espacio en el que va tomando cuerpo lo que, en la tercera
parte de este libro, convengo en denominar meritocracia. De
modo tal que, el liderazgo democritico, que se ha ido formando
en la practica de los partidos, bajo la influencia significativa de
una meritocracia efectiva, podria hacerse cargo de la necesaria
educacién ciudadana para la democracia. Aunque, “la educacién

46 Giovanni Sartori, 1993: 68-69. “Los demagogos, charlatanes y vende-
dores de pociones mégicas no son nada nuevo -observa Moisés Naim-,
la historia estd repleta de ejemplos de personas que llegaron y se mantu-
vieron en el poder con consecuencias espantosas. Lo que si es nuevo es
un entorno en el que alcanzar el poder es mucho mas facil para los re-
cién llegados, incluidos los que tienen ideas nocivas...” Naim, 2013: 345.
Una lectura populista y anti-elitista, extraida directamente de la politica
maquiaveliana, puede encontrarse en John P. MacCormick, Machiave-
lian Democracy (Cambridge, Cambridge University Press, 2011.
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por si misma —ha observado Sheldom Wolin— no es una fuente
de legitimidad democrdtica: no sirve como justificacién de la
autoridad politica; es, sin embargo, esencial para la practica de la
ciudadania. La dificil tarea de la educacién publica es combinar
la educacién civica con el desarrollo de sensibilidades civilizadas
y formas de competencia socialmente utiles™.

La intervencién de la capacidad y conocimiento, encarnada
en los casos de la burocracia, tecnocracia y, en los afios recientes,
de la meritocracia, son objeto del debate que comienza en torno a
la cuestién de la buena gobernanza en nuestros dias, que a nuestro
juicio estd intimamente vinculada con la construccién del orden
democritico. De ello me ocuparé en las paginas que siguen.

47 Sheldom Wolin, Democracia S.A. La democracia dirigida y el fantasma del
totalitarismo invertido (Buenos Aires, Katz Editores, 2008), 230.
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Un estudio realista del gobierno debe comenzar por la com-

prensién de la burocracia (...) La tan popular antitesis entre

burocracia y democracia es un eslogan retérico que pone en

peligro el porvenir de la democracia. Porque ningtn sistema

constitucional puede sobrevivir si es incapaz de funcionar

eficazmente, de actuar con celeridad y de utilizar la fuerza.
Caru J. FrieoricH, Constitutional Government and
Democracy, 1950.

Histéricamente, el Estado democritico y el Estado buro-
critico estin mucho mds vinculados de lo que su contra-
posicién pueda hacer pensar. Todos los Estados que se han
vuelto democréticos se han vuelto a su vez mds burocriti-
cos, porque el proceso de burocratizacién ha sido en gran
parte una consecuencia del proceso de democratizacién.
La prueba estd en que hoy el desmantelamiento del Esta-
do benefactor que ha necesitado de un aparato burocrético
que nunca antes se habia conocido, esconde el propésito,
no digo de desmantelar sino de reducir, bajo limites bien
precisos, el poder democritico.
NorsErTO BoBBIO, E/ fitturo de la democracia, 1984.

Ninguna otra institucién politica ha tenido que sufrir el
mismo género de ataques virulentos (tal vez justificados)
que la burocracia. Es la tnica en conocer tal labor de zapa
que su contribucién a la buena marcha democritica es pues-
ta en peligro. (...) Debilitar la burocracia, aunque sea por la
transferencia de sus funciones a organismos privados, por la
simple eliminacién de sus servicios o por la reintroduccién
de un sistema casi clientelista, no es una simple cuestién de
“racionalizacién administrativa” o de “eficacia administra-
tiva”. Cuando se afecta la capacidad del Estado de produ-
cir y/o llevar a la practica decisiones politicas, de asegurar
los servicios de manera eficaz y relativamente equitativa, la
cuestién de la burocracia se convierte entonces, por la fuer-
za de las cosas, en una cuestién de democracia.

EzrA SULEIMAN, Le démantélement de I’Etat

démocratique, 2005.
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La burocracia, ha observado Max Weber, no es sino la respuesta
moderna y especifica al problema general de la administracién
del Estado'. Puede afirmarse, sin temor a equivocarse que en la
sociedad de nuestros dias, el concepto de burocracia es uno de los
conceptos més universales de la Teoria Social y Politica. Es en este
sentido que el mismo, conjuntamente con el concepto de Estado,
ocupa un lugar crucial en los estudios sobre la construccién del
orden democritico. En su reconocido texto de 1959, Seymour
Martin Lipset destacé el hecho de que la gran confrontacién del
futuro no se daria entre el capitalismo y el socialismo sino entre
la democracia y la burocracia?.

1 En el prefacio de la edicién revisada y actualizada de su conocido texto
de politica comparada, Mark Irving Lichbach y Alan S. Zuckerman se
preguntan: Who now read Max Weber? Todo para advertir sobre el des-
conocimiento actual de nuestros estudiantes sobre el seminal aporte we-
beriano, que consiste principalmente en organizar la investigacién como
la interaccién entre paradigmas, entendidos éstos como el conjunto de
aproaches to ontology, theory, and methods” con la pragmitica del analisis
causal. Cf. MLI. Lichbach y A.S. Zuckerman (eds.), Comparative Politics
(Cambridge, Cambridge University Press, 2009), XV.

2 Lipset, 1978. Citado en Suleiman, 2005: 239. Cf Lefort en Seurin,
1980: 39-63. Sobre la confrontacién entre capitalismo y socialismo, no
le faltan razones a Tony Judt para afirmar en forma vehemente: “inter-
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Y en su famosa lista de promesas incumplidas de la
democracia, Norberto Bobbio destacé con particular énfasis la
contradiccién entre el crecimiento continuo del aparato buro-
crético con el funcionamiento del sistema de poder democritico.
Paradéjicamente, las investigaciones sobre la burocracia no
siempre fueron vinculadas con la reflexién en torno a la cuestién
democritica. Y es que, “el concepto de burocracia —destacé
Claude Lefort hace cierto tiempo— ha pasado a ser bien comin
de la sociologia politica, de la teoria de la historia y de la opinién
publica: su uso sigue siendo sin embargo tan impreciso que,
no sin razén, la interrogacién sobre el fenémeno que pretende
designar no ceja™.

Si bien es cierto que el término fue aplicado a realidades
del mundo pre-moderno o pre-capitalista, como en el caso de
Gaetano Mosca en sus Elementi di Scienza Politica (1893), S.N.
Einsenstadt lo incluyé en su larga investigacién sobre el gobierno
de los grandes imperios, deteniéndose en el estudio amplio de
las estructuras econémicas y politicas de lo que describié como
sociedades burocrdticas historicas (1966). M4s recientemente, se ha
destacado el hecho de que en la dinastia Qin (221-206 a. C.) en
China ya se contaba con una “burocracia organizada de forma
racional” que, conjuntamente con las fuerzas militares, estaba
organizada por un gobierno unificado®.

pretar el siglo XX como una pardbola de “socialismo frente a libertad”
o0 “comunismo frente a capitalismo” es engafioso. El capitalismo no es
un sistema politico; es una forma de vida econémica, compatible en la
préctica con dictaduras de derecha (Chile bajo Pinochet), dictaduras
de izquierda (la China contemporinea), monarquias socialdemdcratas
(Suecia) y republicas plutocraticas (Estados Unidos). Que las econo-
mias capitalistas funcionan mejor en condiciones de libertad quizi sea
una cuestién mds debatible de lo que solemos pensar”. Tony Judt: 2011:
141-142.

Lefort, 1984: 17

4 Cf Berggruen y Gardel, 2012: 85-86.

w
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Por su parte, el historiador marxista Karl Wittfogel (1966)
utilizé el término burocracia para referirse a los origenes del
Estado en las sociedades antiguas. Sin embargo, la relevancia
del concepto resulta mds significativa en su vinculacién con
la sociedad moderna capitalista y, mds especificamente, con la
estructura del poder del Estado. De acuerdo con Reinhard
Bendix, “La <burocracias serd un concepto dificilmente utilizable
mientras permanezca solo. Gana en claridad cuando lo con-
trastamos con la forma de gobierno «patrimonial, porque de
esta manera tenemos conocimiento de un tipo no burocritico de
administracion estatal que tiene un desarrollo secular propio™.

5 Bendix, 1975: 201.






—-1-

¢OUE ES Y QUE NO ES LA BUROCRACIA?

La cuestién de la burocracia aparecié originalmente asociada
estrechamente con los problemas de la administracién de lo
publico, por encima de la “cuestion legislativa”, que habia ocupado
a los pensadores politicos de los origenes de la modernidad. De
aqui que, “mientras que Hobbes y Locke crefan confiadamente
que la actividad politica mds importante era la legislacién,
Rousseau creia que asi debia ser pero dudaba de que lo fuese, y
Saint-Simon no dudaba de que los administradores serian los
amos del mundo™.

El término original bureaucratie fue utilizado por primera
vez, en 1745, por el economista francés de la escuela de los
fisiéeratas, Vincent de Gournay (1712-1759), a quien se le
atribuye la famosa méxima laissez faire, laissez passer (dejad
hacer, dejad pasar). La connotacién peyorativa de la expresion
burocracia obedecié desde el principio a la reaccién liberal
contra el despotismo de las “oficinas” y diversos organismos
encargados de asumir el “conjunto de tareas y procedimientos de
la administracién” que, realizadas por un “cuerpo de funcionarios
y empleados”, convierten a este Gltimo en un grupo poderoso en
la dindmica social y politica.

1 Krieger en Kamenka ez a/, 1981: 29.
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Hoy en dia podria afirmarse que el concepto de burocracia
es probablemente uno de los conceptos mds equivocos de las
ciencias sociales, puesto que en su sentido comin o vulgar
siempre se lo encuentra inmerso en el mundo de la rutina, la
ineficacia y el papeleo, sobreponiéndose al significado técnico
que, como veremos mds abajo, resulta mas cercano al sentido
cientifico actual, presente en los estudios que hacen referencia
a la distribucién del poder en las organizaciones formales, sean
publicas o privadas’.

En el siglo XIX, el término fue acogido con fuertes con-
notaciones negativas por escritores de talla como Honoré de
Balzac (en su novela Les employés, publicada en 1836), quien
aparentemente lo popularizé. Y en su clisico libro La democracia
enAmérica(1835), Alexis de Tocqueville condend la identificacion
entre el absolutismo y la jerarquia de los funcionarios estatales,
advirtiendo de paso sobre el peligro de la “centralizacién admi-
nistrativa’—una suerte de despotismo administrativo—, entre cuyos
defectos se encuentra el de “enervar a los pueblos que se someten
a ella, porque tiende sin cesar a disminuir en ellos el espiritu de
ciudad (...) Puede, pues, concurrir admirablemente a la grandeza
pasajerade un hombre ynoala prosperidad durable de un pueblo™.
Asimismo, en su ensayo sobre el gobierno representativo (1860)
John Stuart Mill escribié: “La tarea de gobierno ha estado en
manos de gobernantes profesionales, lo que constituye la esencia
y el significado de la burocracia™. Desde entonces, el concepto
aparece en los diccionarios haciendo referencia a una estructura
administrativa,vinculada con la creciente intervencion del Estado
moderno en la vida social. Y es que tanto en Inglaterra como en
Alemania, después de Francia, lo que comenzé a denominarse
como el fenémeno burocritico fue abordado siempre en estrecha

2 Véase Crozier, 1969.
3 Tocqueville, 1957: 58.
4 Mill, 2001: 40-41.
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relacién con una realidad especifica, derivada de las actividades
del gobierno y la administracién de los Estados.

En su conocido texto, el profesor Alfred Sauvi de manera
acuciosa puso el énfasis en el hecho de que la burocracia ha sido
“la base de sustentacion del poder de los gobiernos de todos los
tiempos”. Sauvi describe los origenes del fenémeno en el contexto
de las monarquias absolutas, cuando se debié responder a la
necesidad de organizar una suerte de “monarquia administrativa”,
de modo tal que “al disciplinar a la administracién y aumentar los
ingresos fiscales y poderes del rey, Colbert permite y posibilita los
abusos de poder y los gastos excesivos. Ya en este momento, la
burocracia desordenada parece, de alguna manera, un medio de
atenuar el absolutismo. Aquello de que «El Estado soy yo» se va
convirtiendo paulatinamente en «El Estado son ellos»™.

A la destruccion de los 6rganos del absolutismo sigui6 una
amplia y poderosa reconstruccién del aparato administrativo
del nuevo Estado: “La organizacién se hizo mas racional, de tal
suerte que se atribuye a Napoleén la fundacién de la burocracia
moderna™. De aqui que la asi llamada cuestion burocritica se
constituyé pronto —segunda mitad del siglo XIX— en un concepto
crucial para la explicacién sociolégica: de Karl Marx a Max
Weber, los fundadores de la sociologia del poder la incorporaron
en lugar significativo en sus teorias sistematicas de la politica.

En este sentido, aqui nos vamos a referir a la burocracia
como el concepto politico utilizado por los investigadores para
dar cuenta de una organizacién especifica del poder, aquella que
se constituye en el instrumento decisivo para el funcionamiento del
Estado moderno capitalista. “El nacimiento del Estado —observa
Manuel Garcia Pelayo— significé la sustituciéon de un sistema

5 Sauvi, 1965: 19. Colbert, Jean-Baptiste (1619-1663), fue el hombre de
confianza e intendente de Finanzas de Louis XIV, més conocido por ser
el autor de una reforma administrativa que favorecié la centralizacién

de la contabilidad publica y del sistema tributario.
6 Ihid., 20.

57



58

LA CONSTRUCCION DEL ORDEN DEMOCRATICO

politico pluralista de estructura oligocéntrica por un sistema
de tendencia monocéntrica que sélo podia actualizarse si el
centro, situado con el resto del sistema en relaciones de supra
y subordinacién, disponia de los adecuados instrumenta regna y
concretamente de una burocracia y de un ejército permanente
capaces de allanar el poder y de sustituir las funciones de las
oligarquias hasta entonces dominantes””.

Ahora bien, la intervencién de la estructura burocritica
en la formacion del Estado moderno no debe ocultar el hecho
de que la accién de aquélla se extiende mds alld de la accién
gubernamental. Como lo observé Ralph Miliband hace cierto
tiempo, el aparato administrativo del Estado capitalista, “se
extiende mds alld de la burocracia estatal y abarca una gran
cantidad de instituciones y organismos, a menudo relacionados
con algunos departamentos, o disfrutan de un menor o mayor
grado de autonomia —empresas publicas, bancos centrales, co-
misiones reguladoras, etc.— y se ocupan de la direccién de las
actividades econdémicas, culturales y de otra indole en donde el
Estado actual participa directa o indirectamente (...) En todas
partes, inevitablemente, la actividad administrativa es parte
también de la actividad politica™.

Asimismo, con el avance del Estado moderno en su tarea
histérica de control de las sociedades occidentales, termind
por imponerse una particular concepcién de los problemas
de la administracion estatal. Después de identificar un cierto
“conservatismo burocratico” en la sociedad alemana de su tiem-
po, Karl Mannheim destacé en su libro cldsico Ideologia y Utopia,
publicado originalmente en 1936, la evidente inclinacién de
los burdcratas a convertir los problemas politicos en asuntos
administrativos: “La tendencia fundamental del pensamiento
burocritico es la de convertir los problemas de la politica en

g

Garcia Pelayo, 1974: 12. El subrayado es del autor.
8 Miliband, 1970: 51.
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problemas de administracién (...). La tendencia a dar a todos los
problemas de la politica una apariencia de administracién puede
explicarse por el hecho de que la esfera de actividad del funcionario
s6lo existe dentro de los limites de leyes ya formuladas™.

En esta perspectiva, nos ocuparemos aqui de abordar
aquellas propuestas tedrico-politicas que, de uno a otro autor,
aportan elementos de discusién y debate vilidos para acceder a
la explicacién sociolégica del fenémeno, destacando sus impli-
caciones politicas pricticas para el funcionamiento del orden
democritico: la cuestién burocritica como tal resulta inseparable
de la cuestion democritica actual, puesto que esta ultima
comprende significativamente buena parte de las relaciones que
derivan del contacto de los ciudadanos con el aparato estatal, en
tanto 6rgano centralizado e institucionalizado del poder.

Asimismo, en la medida en que el fenémeno burocritico
integrd, por un largo periodo histérico vinculado con la mo-
dernidad, a las diversas estrategias sociales y politicas en el
corto y el largo plazo, llegé a ocupar un lugar significativo en
el despliegue del debate tedrico-politico, en sus principales
versiones, conservadora, reformista y revolucionaria. Como lo ha
observado Sauvi, “a pesar de ser combatida por todos los partidos
politicos, por todas las doctrinas y por todos los regimenes y estar
desprovista de aliados y enfrentada a ejércitos de adversarios, la
burocracia subsiste y se desarrolla™.

La relevancia tedrica y préctica del estudio de la burocracia
ha llegado a imponerse en todas las disciplinas que se ocupan
de la sociedad y la politica, particularmente en lo relativo a los
problemas derivados de la organizacién de los grupos,dominantes
o dominados, movimientos de masa o de minorias activas, en fin,
de las estructuras de dominacién y control de las colectividades
humanas, llimense gobierno o administracién estatal. De aqui

9 Mannheim, 1987: 104-105. Cf. Dorna y Georget, 2004: 47.
10 Sauvi, 1965: 114.
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que el estudio de la burocracia, objeto de encendidas polémicas y
controversias intelectuales, haya sido incluido desde hace cierto
tiempo en la especializada sociologia o teoria de la organizacion, si
no en el politolégico apartado de las asi denominadas po/iticas
priblicas.

En efecto, como categoria analitica, la burocracia
trasciende la distincién entre sociedades capitalistas y las, asi
denominadas en el vocabulario politico y académico, sociedades
socialistas. Y es que el modelo de burocracia, se ha venido apli-
cando, convencionalmente, a unas y otras en diversos grados
o niveles, de acuerdo con las condiciones del desarrollo social
y politico de las mismas. De aqui que la variable histérica sea
muy significativa para el andlisis sociolégico del fenémeno,
porque es en la historia particular de cada sociedad donde
encontramos las principales lineas de desarrollo, aquellas que han
identificado y caracterizado a las précticas burocriticas dentro
del funcionamiento general del Estado. Asimismo, es preciso
sefialar hasta qué punto la persistencia de los investigadores de
la sociologia y ciencia politica en asumir el hecho burocritico
como conector o factor instrumental y estratégico en el conjunto
de las relaciones sociales, los ha conducido hasta aqui a diversos
abordajes del fenémeno, en los que la burocracia aparece siempre
como elemento decisivo en la estructuracién modernizadora de
la sociedad. Aunque no faltan razones para destacar el hecho
de que nos encontramos aun lejos de establecer una concepcién
integral del fenémeno, que incluya sus multiples manifestaciones
y significados en los diversos contextos y procesos de la historia
social y politica contemporéneas.

Claude Lefort hizo bien en advertirnos sobre el hecho de
que: “Lo que hace que la burocracia exista son los burécratas,
su intencién comun de constituir un medio aparte, a distancia
de los dominados, de participar en un poder socializado, de
determinarse unos y otros en funcién de una jerarquia que
garantiza a cada uno ya un estatuto material, ya un estatuto
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de prestigio (...) La burocracia se constituye en medio de una
socializacién inmediata de los grupos y de las conductas™. En tal
sentido, en el 1éxico de las ciencias sociales, el término burocracia
resulta marcadamente polisémico. Siguiendo a Albrow y Crozier,
el término posee uno o mds de estos significados:

Organizacién racional;

Organizacién ineficaz;

Gobierno de las oficinas (bureaux);

Organizacién enla que proliferan las normas y reglamentos;
Organizacién en la que se impone el ritualismo y la falta de
iniciativa;

Organizacién que provoca el desperdicio de los recursos y,
en fin,

7. Organizacién en la que prevalece el poder arbitrario de los
funcionarios'.

ARl

>

Si bien es cierto que en esta lista predominan los aspectos nega-
tivos, la misma traduce a las claras una concepcién mds amplia
del fenémeno, que se extiende desde la investigacién sociolégica
hasta el lenguaje comun, provocando en este dltimo una cierta
banalizacién del concepto, lo que conduce directamente a la
disolucién de la categoria poder en el conjunto de relaciones
sociales.

El modelo ideal-tipico de burocracia, descrito en su tiempo
por Max Weber, se presenta, una vez desprovisto de connotacio-
nes peyorativas, en su sociologia del poder, como /a estructura in-
dispensable para la consecucion racional de los objetivos de cualquiera
organizacion en la moderna sociedad industrial. De alli que Weber
haya insistido en la superioridad técnica de la organizacién
burocritica sobre cualquier otro tipo de organizacién, puesto

11 Lefort en Oszlak, 1984: 43.
12 Véase. Albrow, 1970 y Crozier, 1969.
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que, segtn €l, la burocracia elimina tanto los elementos irracio-
nales que se sustraen al cdlculo y a la previsién organizacionales,
como a los de cardcter emocional puramente personales®. De alli
también el hecho de que este modelo relacional de la burocracia
se revele portador de significado en la estructuracién del poder
institucionalizado del Estado moderno, por una parte, constitu-
yéndose en la forma empirica, concreta, del aparato estatal, con
el cual entran en contacto cotidiano los ciudadanos (asistencia
social, servicios sociales, policia, registro publico, etc.), por otra.
Como objeto de debate, la cuestion burocritica, también
es relevante para la comprensién y explicacién de lo que mads
recientemente se ha venido identificando como la cuestion
tecnocrdtica,la misma que haido tomando cuerpo enlas sociedades
democriticas occidentales en la segunda mitad del siglo XX. En
su génesis, la zecnocracia, que paulatinamente se fue convirtiendo
en fecnoburocracia, representa para algunos autores, la forma
adoptada por la burocracia en situaciones de alta especializacién
y complejidad, que deben afrontar los Estados y sociedades de
nuestro tiempo; para otros, no es sino la manifestacién real de
los profundos cambios provocados por el desarrollo cientifico y
tecnolégico de las dltimas décadas del siglo XX. Para Manuel
Garcia Pelayo, por ejemplo, debe entenderse por fecnocracia,
“una estructura de poder en la cual los técnicos condicionan o
determinan la toma de decisiones, tendiendo asi a sustituir al
politico (o sustituyéndolo definitivamente) en la fijacién de las
policies y a los burdcratas tradicionales en la operacionalizacién
de las decisiones o en su participacién en la decisién misma”*.
Conviene por consiguiente indagar, entre los anilisis del
tenémeno tecnocritico propuestos recientemente, aquellos ele-
mentos que desencadenaron todo un conjunto de implicaciones
sociales y politicas para el funcionamiento del Estado democra-

13 Cf: Beltrin en Giner ez al.,, 1988: 71.
14 Cf- Garcia Pelayo, 1974: 33.
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tico. Porque si bien es cierto que el fenémeno es especifico del
desarrollo de las sociedades capitalistas avanzadas, sobran ele-
mentos para advertir sobre su expansién hacia las sociedades pe-
riféricas, en las que se observa, con mayor frecuencia de la que se
podria pensar, unos cuantos indicios y evidencias de la vigencia
tecnocritica, al interior o en el entorno de las burocracias esta-
tales®.

Y en la medida en que los Estados democriticos en las
sociedades latinoamericanas requieren y demandan cada vez
mis el asi llamado “conocimiento experto”, la organizacién tec-
nocritica tiende a desplazar a las burocracias tradicionales en
el proceso de la decisién politica. Todo ello con un innegable
talante dogmatico y autoritario, manifiesto en su tendencia hacia
el exclusivismo y cardcter reservado o “privado” de su funcio-
namiento. A diferencia de la burocracia, la tecnocracia comprende,
en un primer andlisis, unas cuantas manifestaciones de aquello
que Alvin Gouldner describié en su conocida investigacién
como indicios del surgimiento critico de un “nuevo poder”,
dando relieve de paso a la discusién actual sobre el fenémeno y al
tratamiento, renovado y exhaustivo ciertamente, de las practicas
burocriticas en las sociedades del capitalismo avanzado.

Cuestiones tales como la extendida divisién entre “altos
funcionarios” y empleados en la estructuracién burocratica del
Estado cobra mayor significado con el surgimiento y presencia
de la tecnocracia en la toma de decisiones, desplazando las
estructuras jerdrquicas o creando jerarquias alternativas fundadas
en nuevos y exclusivos criterios. Ello afecta al orden democratico
y estd en el origen de una evidente transformacién del aparato
estatal. De este modo, una nueva “divisién del trabajo” va
operando en las sociedades actuales, en el sentido de asignar a
las tecnocracias mayores responsabilidades en el proceso de una
cada vez mds compleja decisién politica. Responsabilidades que,

15 Cf O’Donnell en Oszlak, 1984: 199-250.
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al parecer, representan graves desafios, sin precedentes en la
dindmica del Estado democritico de nuestro tiempo.

Como ha ocurrido con la burocracia el fenémeno tecno-
critico no estd sin consecuencias para el orden democritico,
tanto en su composicién como en su funcionamiento. Porque
desde el momento en que la toma de decisiones involucra a los
érganos tecnocraticos, cada vez mds independientes del aparato
estatal, el cardcter no electivo de los tecnécratas los vuelve
irresponsables ante el juicio critico de los ciudadanos y, lo que
resulta significativo para nuestra hipétesis de trabajo, aparecen
casi siempre adoptando y exhibiendo actitudes autoritarias y
arrogantes en sus calificadas intervenciones en el debate publico.

La investigacién sobre la relacién entre burocracia 'y tecno-
cracia'y sus consecuencias politicas y sociales para el orden demo-
crdtico arroja mayores luces sobre la especificidad de los procesos
de transicién y de consolidacién de la democracia en las sociedades
periféricas, en la medida en que la intervencién de naturaleza
tecnocrética (informes técnicos, diagndsticos y prescripciones)
incide significativa y decisivamente en el despliegue de los
procesos de reforma, innovacién o transformacién de los Estados.
De modo tal que una cierta burocratizacion 'y tecnocratizacion en
el desarrollo social y politico resulta cada vez mas determinante
en todos los niveles de la estructuracién del poder politico en
las sociedades de nuestro tiempo. Y ello se extiende en nuestros
dias a la organizacién de los partidos politicos, grupos de presién
y de interés y, en fin, de las corporaciones publicas y privadas.
De aqui que en las investigaciones y andlisis de los procesos de
democratizacion en nuestros paises se haya advertido, cada vez
con mayor énfasis, el surgimiento de posiciones antiburocriticas,
si no antitecnocréticas, de ciudadanos que reaccionan en forma
severa ante la intervencién abusiva o arbitraria del poder estatal
en el terreno de la sociedad civil.

Asimismo y en la medida en que la concentracién del
poder estatal se traduce en un incremento significativo de las
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atribuciones de la mdquina que hace funcionar al Estado y, por lo
mismo, en una peligrosa exclusién de la gran mayoria en el proceso
de la decisién politica, los ciudadanos advierten sobre el hecho
de que, en la época reciente, el Estado ha invadido y conquistado
mayores espacios de la sociedad civil, contrarrestando en la
prictica una extendida demanda de participacién mds amplia en
las decisiones politicas.

Por otra parte, la tendencia generalizada hacia la buro-
cratizacién de las organizaciones politicas, grandes y pequenas,
también la encontramos en el origen de unos cuantos desarrollos
antidemocréticos. Fenémenos tales como la oligarquizacién de los
partidos y otras organizaciones politicas, ampliamente estudiados
por Robert Michels (1969) a principios del siglo pasado, son
también detectables en las organizaciones politicas de nuestros
dias. Encontramos, por consiguiente, indicios suficientes para
identificar la evidente monopolizacién de la decisién partidista,
por una parte, y la consolidacién de un liderazgo largamente
excluyente, por otra. Fenémenos que representan a todas luces
la manifestacion explicita de lo que Michels describié como la
imposicién histérica de una poderosa ley de hierro de la oligarquia
en el desarrollo politico de tales organizaciones, distorsionando
con ello el funcionamiento de instituciones claves para la
fundacién y mantenimiento del orden democritico.

Las crisis recurrentes del Estado capitalista en nuestros
dias estin en el origen de la crisis de la burocracia como forma
de direccién y control de la sociedad civil, como instrumento
de hegemonia, en el sentido propuesto por Antonio Gramsci.
Y ello pasa a conformar, de acuerdo con los tltimos desarrollos
sociopoliticos del capitalismo actual, el problema fundamental
del funcionamiento de la estructura estatal. ;Hasta qué punto
la burocracia, instrumento privilegiado del poder estatal, estd
destinada a cumplir un rol crucial en el funcionamiento del
orden democritico?; ;Como aparato administrativo del Estado,
la estructura especializada de la burocracia seguird conquistando
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y asignando mayores espacios a la dominacién social? O, en
ultimo anlisis, es preciso reconocer las dificultades y obsticulos
que se interponen en el camino de las burocracias pdblicas hacia
la creacién de érganos administrativos dotados de neutralidad,
profesionalismo y especializacion, como lo establecié Weber en su
concepcién especifica del Estado moderno. En otras palabras,
la imposibilidad de superar tales barreras en las sociedades de
nuestro tiempo ¢anuncia la inviabilidad del modelo democratico,
si no la desdemocratizaciéon de los Estados en la era de la
globalidad?

En lo que sigue, me propongo aportar ciertos elementos de
respuesta a esta cuestion, apoyandome para ello en un tratamiento
critico de las concepciones sistemdticas mds relevantes de este
tenémeno que, en los afos recientes, al parecer habian sido des-
pojadas de sus implicaciones politicas, tanto en el plano de la
elaboracion de teorias como en el mis cotidiano del analisis
politico medidtico especializado. Y, si bien es cierto que en este
texto tengo lejos de mi la intencién de abordar el tema en toda
su dimensién, abordaré las lineas matrices de una indagacién
socioldégico-politica y comparativa, relevante para la explicacion
de las realidades de nuestro espacio y tiempo latinoamericanos.

LA BUROCRACIA ¢éMITO O REALIDAD?

Si bien es cierto que, como concepto o categoria de andlisis,
la burocracia ocupa un lugar central en la teoria social y espe-
cialmente en la critica de la sociedad moderna, no faltan razones
para aceptar con Eugene Kamenka el hecho de que se trata de
una palabra que identifica “uno de los mitos de nuestro tiempo”,
puesto que se la emplea “para identificar una institucién o
una casta, un modo de operacién, una ideologia, un modo de
contemplar y organizar una sociedad o una forma de vida. Como
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tal ha ocupado algunas grandes mentes y una multitud de mentes
menores: se ha convertido en una categoria social”.

Hasta una época reciente, ninguna de las teorias sociales
habia pretendido ocuparse de todos sus aspectos e implicaciones, ni
mucho menos, abordar el fendmeno en todas sus manifestaciones
histéricas en las sociedades del pasado y del presente. Y es que
el estudio de la burocracia, como el del gobierno, fue por largo
tiempo objeto de reduccionismo juridicista o del formalismo
tipico del derecho constitucional. “Una vez que nos apartamos
de los confortables andlisis juridicos —ha observado Fernando
Vallespin— que permiten delimitar con mayor o menor eficacia
un espacio sujeto a una serie de criterios de racionalidad muy
técnicos y precisos, se abre todo un paisaje envuelto en espesas
brumas donde no siempre es ficil orientarse”’. Sin embargo,
en las diversas sistematizaciones, particularmente socioldgicas
y politolégicas, encontramos elementos suficientes para condu-
cirnos directamente hacia la explicacién de este fenémeno en las
sociedades contempordneas. En este sentido, nos serd de gran
utilidad establecer las lineas ductoras de las diversas concepciones
cientificas, incluyendo las asi llamadas ideolégicas, que han
influido decisivamente en el andlisis sociolégico de la politica de
nuestros dias.

No estd por demis sefialar aqui que no nos hemos planteado
agotar las diversas explicaciones propuestas sobre un tema tan
vasto. Trataremos mds bien de explorar la cuestién con las armas
que nos proporciona la critica que, de uno a otro planteamiento
o autor, ha ido enriqueciendo las diversas perspectivas de anilisis,
haciendo mds accesibles realidades ciertamente complejas.

16 Kamenka, 1981: 7.
17 Vallespin, 2000: 120.
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LA CON?EPCI()N MARXISTA:
TEORIA'Y EXPERIENCIA

La concepcién original de Marx se ha constituido en uno de
los puntos de partida y de referencia para los estudios cldsicos
de la burocracia. Aunque Marx y Engels sélo se ocuparon mar-
ginalmente de la cuestién, los problemas de la organizacién del
partido y del Estado proletario retuvieron el mayor interés entre
los marxistas de fines del s. XIX y principios del XX. Este es
el caso de Lenin, Luxemburg y Trotsky, quienes en sus escritos
sobre la sociedad capitalista incorporaron, en primer plano, sus
experiencias,asumiéndolas bajo la forma de proposiciones criticas
sobre un fenémeno burocritico, mds relevante y significativo de
lo que habian pensado los fundadores del marxismo.

En efecto, si para Marx, la burocracia comprende todo
el conjunto de tareas de la administracién del Estado burgués,
la misma debia explicarse dentro del contexto general de su
teoria de la lucha de clases, la crisis de la sociedad capitalista
y el advenimiento del capitalismo. De aqui que, el concepto
marxista de burocracia se presente intimamente vinculado con
la existencia del Estado capitalista, resultado éste, segtin la con-
cepcién revolucionaria de Marx, de la divisién histérica de la
sociedad en clases!.

1 Cf Mouzelis, 1973: 15.
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LA CRITICA DEL ESTADO EN MARX

Los estudios politicos de Marx parten de la critica de la filo-
sofia del Estado de Hegel (Marx, 1980). En la medida en
que para Hegel, la administracién pudblica conforma el nexo o
instancia de mediacién entre la sociedad civil y el Estado, este
ultimo representa el interés general'y la sociedad civil, los diversos
intereses privados, aquellos que derivan de las diversas profe-
siones y corporaciones. La burocracia, por consiguiente, surge
como el medio o instrumento que hace posible el paso del inzerés
particular al interés general. En tanto aparato institucional del
Estado, la burocracia se convierte en la instancia conciliadora
de intereses conflictivos y, por lo mismo, obedece siempre a una
necesidad histérica.

En su critica a la concepcién hegeliana del Estado, Marx
afirma que esta oposicién carece de sentido porque, segin €l, el
Estado no representa el interés general, como sostiene Hegel, sino
los intereses particulares de la clase dominante, es decir, los intereses
de una parte de la sociedad civil:

Hegel parte de la separacién del Estado y de la sociedad
‘civil’, de ‘los intereses particulares’y de lo ‘universal en
si (en sich) y para s, y por supuesto que la burocracia
se basa en esta separacién (...) La burocracia tiene, pues,
que proteger a la particularidad imaginaria del interés
universal, a su propio espiritu. El Estado tiene que ser
corporacién mientras que la corporacién quiere ser

Estado?.

En esta perspectiva, la burocracia puede identificarse como
un grupo social especifico y particular. No es una clase ni una
fraccién de clase, aunque su existencia estd vinculada con la

2 Marx, 1980: 74-75.
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divisién de la sociedad en clases. La burocracia no seria otra
cosa que un instrumento por medio del cual la clase dominante
ejerce su dominacion sobre las otras clases’. Es en este sentido que
la burocracia tiende a confundirse con el Estado, presentindose
como su aparato exterior, el mismo que le permite al Estado
imponer a la sociedad todo un orden de cosas, que asegure la
perpetuacién de la dominacién y la desigualdad, de la divisién
de la sociedad en clases. De aqui que en el Estado capitalista
la burocracia resulte indispensable para controlar y dirigir la
sociedad dividida en clases. En La guerra civil en Francia (1871),
el ataque de Marx al Estado burgués es predominantemente un
ataque a la burocracia y, en palabras de Krieger, “su apoyo (de
Marx) a la Comuna de Paris se concentra en sus medidas anti-
burocriticas, algunas de las cuales inventa ocasionalmente™.

En su investigacion sobre la teoria politica en los escritos
de Marx y Engels y refiriéndose a la experiencia de la Comuna,
Hans Kelsen va hasta afirmar el hecho de que: “La experiencia
que no durd ni siquiera tres meses, de la ciudad estado socialista
parisiense no da ningin motivo suficiente para presumir que este
fenémeno (la burocracia) desaparecerd en el estado proletario.
Aun prescindiendo de la cuestién de si en un primer momento se
puede realizar, en términos generales, la igualdad econémica de
los trabajadores intelectuales calificados de la burguesia —que se
acrecienta fuertemente en el estado proletario precisamente— con
los trabajadores manuales™.

Ahora bien, si admitimos con Marx el hecho de que la
clase social dominante concentra su mayor interés en el control
de la administracién del Estado, el mismo Marx, en E/ dieciocho

w

Cf Mouzelis, 1980: 14-15.

4 Krygier en Kamenka, 1981:103. El paréntesis es mio. No extrafie que en
los pronunciamientos del socialismo radical en nuestros dias el blanco
escogido de entrada no sea el gobierno, sino el aparato burocritico del
Estado.

5 Kelsen, 1982: 245.
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brumario de Luis Bonaparte destaca como evidencia de la domi-
nacién de clase en el capitalismo, el hecho de que: “Todas las
revoluciones perfeccionaron esta maquina en lugar de destruirla.
Los partidos que se disputaron sucesivamente el poder consi-
deran el usufructo sobre este enorme edificio del Estado como
el botin principal del vencedor™. Sélo este control del aparato
burocritico del Estado le permite a la clase dominante mante-
ner y perpetuar la divisién y desigualdad sociales. Pero, esto se-
ria insuficiente para preservar el orden de cosas impuesto por la
clase dominante. Porque, en la concepcién sociolégica general de
Marx la burocracia también conforma una instancia especifica del
proceso general de alienacion. Se trata de un proceso que, segin
él, ha logrado imponerse a los hombres como una fuerza extrafia,
inevitable. La burocracia consigue de este modo hacerse sentir
como fuerza opresiva, auténoma, como una realidad que escapa
al control y comprensién de los hombres.

Y en la medida en que la burocracia alcanza a reservar para
si el ejercicio de una funcién social excluyente, permitiéndole
guardar celosamente sus privilegios y prerrogativas, el burécrata
vive en el convencimiento de que su actividad contribuye al
interés general, desentendiéndose de la naturaleza alienante y
opresiva de su tarea. De aqui que su respeto por las jerarquias
y veneracién hacia la autoridad lo vuelven insensible al mundo
de la dominacién: es una personalidad fragmentada que, asu-
miendo la representacion de un inferés superior, carece sin
embargo de iniciativa. Por otra parte, el omnipresente temor del
burécrata a la responsabilidad y, en un buen ndmero de casos, su
incompetencia, contrasta con la seguridad de su utilidad cuando
entra en la competencia por el ascenso, promocién y defensa del
status y el prestigio que conlleva su posicién: el buréerata llega
a considerar al Estado como su objetivo privado y su actividad
no encuentra otra justificacién que no esté sustentada en la

6 Marx, 2008: 122.
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presencia y funcionamiento del Estado. De hecho, el analisis de la
burocracia propuesto por Marx tiene el valor de haber presentado
la burocracia del Estado como fenémeno empirico especifico, a
tal punto que los estudios posteriores a él se inspiraron en buena
parte en sus ideas. Sin embargo, su estudio de la burocracia, sobre
la base de observaciones, en primer lugar de la Alemania de la
primera mitad del s. XIX y luego de la Francia de Luis Napoleén
Bonaparte, mantiene la idea que defendié contra Hegel, segtn la
cualla burocracia del Estado representa “un cuerpo esencialmente
pardsito”.
Refiriéndose al régimen bonapartista, Marx escribe:

Ese poder ejecutivo con su enorme organizacién buro-
critica y militar, con su mecanismo administrativo com-
plejo y artificial, de medio millén de funcionarios y otro
millén de soldados, este sorprendente cuerpo pardsito
que envuelve como una membrana el cuerpo de la
sociedad francesa alimentando todos los poros, este Poder
Ejecutivo nacido en el tiempo de la monarquia absoluta,
en la declinacién del sistema feudal, declinacién a la que
él contribuye, ademds, a precipitar la marcha’.

En efecto, en la medida en que Marx identificé a la burocracia
con la dominacién capitalista, terminé por asumirla como una
cuestién crucial para el funcionamiento del Estado capitalista
que, paradéjicamente, Marx, como después de €, Lenin y Trotsky,
no desarrollaron en el marco de su teoria politica. De aqui que
en el andlisis del Estado capitalista contempordneo, el fenémeno
burocritico resulta mds rico en implicaciones sociales y politicas
de lo que los fundadores del marxismo habian previsto. Resulta
por demds sintomadtico que Marx nunca tuvo en cuenta el hecho
de que los cuerpos burocriticos podrian sobrevivir y reproducirse,

7 Marx, 2008: 121.
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llegando a ser dominantes incluso después de la abolicién de la
propiedad privada de los medios de produccién®.

Sin embargo, de acuerdo con la reciente observacién
“revisionista” de Eric Hobsbawm:

La experiencia de la Comuna de Paris aporté importantes
amplificaciones al pensamiento de Marx y Engels sobre el
Estado y la dictadura proletaria. La maquinaria del viejo
Estado no podia ser simplemente derrocada, sino que
tenia que ser eliminada; aqui parece que Marx pensaba
basicamente en la burocracia centralizada de Napoleén
II1, asi como en el ejército y la policia. La clase obrera
«tenfa que protegerse contra sus propios representantes
y funcionarios» para evitar «la transformacién del Estado
y de los érganos del Estado de siervos de la sociedad en
sus duefios» como habia sucedido en todos los Estados
anteriores’.

En efecto, como empresa de vastas dimensiones, actor y director
de muiltiples tareas, el Estado habia creado amplios espacios de
poder que en la época anterior correspondian a los intereses
privados. De modo tal que la lucha de clases en el seno de la
sociedad civil no coincide necesariamente con la lucha de grupos
de interés en el seno del Estado. En la medida en que esta tltima
ha venido provocando un ensanchamiento de la autonomia
estatal frente a tales intereses. Y ello a tal punto que el Estado
aparece por encima de tales intereses en el despliegue histérico de
los procesos de decisién relevantes. Ciertamente, este problema
fue abordado y ocupa un lugar destacado en los desarrollos
de la sociologia politica neomarxista, desde Antonio Gramsci

8 Cf. Hegediis en Bottomore ez al., 1984: 86.
9 Hobsbawm, 2011; 67-68. Véase el Prefacio de Friedrich Engels al texto

de Marx, La guerra civil en Francia
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hasta Nicos Poulantzas. En todo caso, a Hegedis no le faltan
razones para observar el hecho de que, “a pesar de su primitiva
critica radical de la burocracia, la evaluacién de su verdadera
funcién por parte de Marx y Engels no estd en modo alguno
exenta de presunciones que no han resultado confirmadas por las
experiencias histéricas de los ultimos ciento cincuenta afios™.

DE LENIN A STALIN: LA EXPERIENCIA SOVIETICA

La lucha contra la burocracia debe ser una de las primeras
tareas de la revolucién afirma Lenin en E/ Estado y la revolucion
(1917), obra cimera de la teoria politica leninista. En ello no se
encuentra mayores divergencias entre los marxistas de la segunda
generacion, desde Labriola y Kautsky hasta Lenin, Luxemburg
y Trotsky, autores que enfrentardn en la prictica a las primeras
proposiciones tedrico-politicas de los fundadores. Y es que el rol
activo de los discipulos de Marx en los partidos revolucionarios,
tanto como su contacto con el proletariado insurgente (Alemania,
Inglaterra, Rusia e Italia), estd en el origen de una perspectiva
renovada del fenémeno, a tal punto que, en sus escritos fue
tomando cuerpo una auténtica teoria politica marxista.

En plena lucha revolucionaria, Lenin concibe su teoria del
Estado y la revolucién a partir del concepto estratégico y crucial
de la dictadura del proletariade. De modo tal que, para Lenin, la
burocracia necesariamente comenzard su declive histérico con el
establecimiento del nuevo poder proletario, el mismo que habra
de conducir al movimiento hacia la democracia proletaria:

En las palabras “romper la maquina burocritico-militar
del Estado”, se encierra, concisamente expresada, la ense-

fianza fundamental del marxismo en punto a la cuestién

10 Hegediis en Bottomore, 1984; 85.
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de las tareas del proletariado en la revolucién respecto al
Estado™.

Apoyindose en la experiencia de la Comuna de Paris, descrita por
Marx en 1871, Lenin propone unas cuantas medidas concretas
a fin de “sustituir la mdquina del Estado una vez destruida”. En
primer lugar, el esfuerzo revolucionario debe orientarse hacia
la “supresién del ejército permanente y completa elegibilidad
y amovilidad de todos los funcionarios™?. En segundo lugar, la
revolucién debe asumir como objetivo especifico la “abolicién
de todos los gastos de representacién, de todos los privilegios
pecuniarios de los funcionarios, la reduccién de los sueldos
de zodos los funcionarios del Estado, al nivel del «alario de un
obreroy”. Y, en fin, la tarea de revertir el viejo orden burgués
debe admitir como premisa prictica el hecho de que “una
enorme mayoria de las funciones del antiguo “poder del Estado”
se han simplificado tanto y pueden reducirse a operaciones
tan sencillisimas de registro, contabilidad y control, que estas
funciones son totalmente asequibles a todos los que saben leer
y escribir, que pueden ejecutarse en absoluto por el «salario
corriente de un obreros, que se las puede (y se las debe) despojar
de toda sombra de algo privilegiado y jerarquico>”*.

El conjunto de estas medidas, “democraticas, sencillas y
«evidentes por si mismas>”, segin Lenin, habrian de constituirse
en el “puente que conduce del capitalismo al socialismo” y, por
consiguiente, no tendrian otro propésito que el de preparar el
terreno para la destruccién del Estado como tal, como ya venia
previsto en el proyecto de construccién del socialismo, hecho que
deberia suceder en el futuro préximo con el advenimiento de la
sociedad sin clases. Sin embargo, afios mds tarde, Lenin observé

11 Lenin, 1975: 59.
12 Ihid., 65.
13 Ihid., 66.
14 Ihid., 67.
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7

con gran preocupacién el hecho de que las dificultades resultaron
mayores de lo previsto antes del triunfo de la revolucién del

17. Asi, en abril de 1921, en su discurso “Sobre el impuesto

en especie”, Lenin comienza por advertir a los dirigentes del
nuevo Estado de los proletarios sobre la innegable extensién del
“burocratismo” en la Unién Soviética:

Lenin se lamenta, al identificar la causa del renacimiento de

Tomad el problema de la burocracia y observadlo en
su aspecto econémico. E1 5 de mayo de 1918 no se nos
planteaba este problema (Lenin se refiere a su folleto “La
tarea principal de nuestros dias. Acerca del infantilismo
dzquierdista> y del espiritu pequefio burgués” en Obras
escogidas, t. VIII). Medio afio después de la Revolucién de
Octubre, después de haber destrozado de arriba abajo el
viejo armatoste burocritico, atin no sentiamos esta plaga
(...). Pasaron dos afos mds. En la primavera de 1921,
después del VIII Congreso de los Soviets (diciembre de
1920) en el que se discuti6 el problema de la burocracia, y
después del X Congreso del P.C.de Rusia (marzo de 1921),
cuando se hizo el resumen de las discusiones relacionadas
estrechamente con el andlisis de la burocracia, vimos ya
esta plaga con mayor claridad y precisién, la vimos alzarse
mds amenazadora ante nosotros...".

la burocracia en las raices econémicas de la sociedad soviética,

pasando entonces a establecer los origenes econémicos del buro-

cratismo en:

15

el fraccionamiento, la dispersién del pequefio productor,
su miseria, su incultura, la falta de comunicaciones, el
analfabetismo, la falta de intercambio entre la agricultura

Lenin, 1977: t. X1II, 89-90.
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y la industria, la falta de enlace e interaccién entre ellas.
Esto es en gran parte, resultado de la guerra civil'.

De ello se sigue que en tales fenémenos reales, como el atraso
y la inmadurez del liderazgo socialista, radica la causa principal
de una hipertrofia de funcionarios incompetentes en el aparato
estatal, por una parte, y de los pobres resultados alcanzados
por las reformas econdmicas, por otra. Sin embargo, la tarea de
erradicar la burocracia recibié nuevos impulsos, cuando Lenin en
1921 admite el hecho de que la burocracia es una sobrevivencia
del pasado, una herencia del antiguo aparato del Estado. Y ello en
circunstancias tales que, “segiin Lenin, el peso de la burocracia
en la Rusia soviética se debia esencialmente al <atraso cultural>
del pais, particularmente al hecho de que el <l capitalismo estd
(en Rusia) insuficientemente desarrolladoy”. Lenin propone,
entonces, recurrir a las nuevas fuerzas que, asegurando una mayor
participacion de los obreros y campesinos en el Estado, asegurarin
y conducirdn las transformaciones necesarias del viejo Estado.

Cuando Lenin se detuvo a observar los limitados progresos
de su empresa revolucionaria, pocos afios después, terminaria por
constatar le existencia de grandes obsticulos y dificultades en
la tarea de construccién del “Estado de los proletarios”. Y en la
medida en que el proyecto avanzaba lentamente en el desarrollo
previsto de la industria, Lenin entonces advierte por primera vez:
tenemos burdcratas no sélo en las instituciones soviéticas, sino también
en las del partido™.

La posicién leninista, mds politica e ideolégica que econé-
mica, se impuso por largo tiempo entre los dirigentes soviéticos.
Y la persistencia de la burocracia en el nuevo Estado todavia era
denunciadaenlaépoca dela asillamada Nueva Economia Politica

16 1bid., 90.
17 Liebman, 1979: 224. Cf. Colas,1982: 171-178.
18 Lenin, 1977, vol. XII: 404.
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(NEP) bajo Stalin en 1928".Y si bien es cierto los obsticulos y
dificultades de la planificacién y organizacién econémica durante
esta época representaron la causa de un innegable fortalecimiento
de la burocracia soviética, el mismo Stalin y el partido hicieron
muy poco para detener este proceso de burocratizacién creciente.
De modo tal que la burocracia, que se fue formando durante
este periodo de innovacién y vacilacién, tenia bien implantadas
raices en un vasto sector improductivo (capas superiores de la
clase obrera, campesinos y pequefia burguesia).

Apoyindose en el aparato del partido, este importante
sector de la nueva estructura de produccién, fue ocupando
espacios cada vez mds amplios en la estructura administrativa
del nuevo Estado. En su libro Cuestiones de leninismo, Stalin
se detuvo en la consideracién del hecho significativo de que el
partido, destacamento de vanguardia de la clase obrera, segin él,
no debe ser un partido que se “limita a registrar lo que vive y
lo que piensa la masa de la clase obrera”. Por el contrario, “el
Partido tiene que marchar al frente de la clase obrera, tiene que
ver mds lejos que la clase obrera, tiene que conducir tras de si al
proletariado y no marchar a la zaga de la espontaneidad (...) El
Partido es el jefe politico de la clase obrera™.

En efecto, la organizacién socialista de la produccién y
planificacién econdémica, dentro del contexto de la teoria del
socialismo en un solo pais, en la medida en que promovia una mayor
concentracién del poder politico en la burocracia del Estado y del
partido, estd en el origen de una suerte de centralismo burocrdtico,
responsable de la realizacién de la multiplicidad de tareas que
corresponden al aparato estatal. En palabras de Stalin:

La expresién suprema del poder dirigente del partido, por
ejemplo, en nuestro pais, en la Unién Soviética, en el pais
de la dictadura del proletariado, es el hecho de que no hay

19 Cf- Naville, 1972: 171. Vid., Preobrajenski, 1976.
20 Citado por Lenk y Neumann, 1080: 453-454.
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una sola cuestién politica o de organizacién importante
que los soviets u otras organizaciones de masas de nuestro
pais resuelvan sin las directivas del partido. En este sen-
tido, podria decirse que la dictadura del Proletariado
es, en el fondo, la dictadura de su partido, como fuerza
fundamental dirigente del proletariado®.

Esta posicién, matizada posteriormente por el mismo Stalin,
revela claramente las dificultades reales para proceder a una
necesaria desburocratizaciéon de la sociedad soviética en la fase
de construccién del socialismo. En este sentido, debe admitirse
el hecho significativo de que la politica stalinista del socialismo en
un solo pais no previé nunca las medidas apropiadas, que habrian
de conducir a la completa elegibilidad y revocabilidad de los
funcionarios como lo habia previsto Lenin.

Dentro del debate socialista sobre el “proceso de transicién”
en la Unién Soviética, que tuvo lugar en la década de los treinta,
se describié en detalle uno de los grandes obsticulos en la tarea
de erradicar el burocratismo. Un connotado historiador marxista
se detuvo a observar en detalle cémo, “ a los técnicos, cuando se
los encontraba, era necesario nombrarlos y, mds atn, pagarles con
fuertes remuneraciones y no con un salario de obrero (...) Por eso
las elevadas remuneraciones a los especialistas son concebidas
como un tributo impuesto a Rusia por el retraso en la organizacién
del inventario y del control”. En otras palabras, el burocratismo
en el seno del Partido, mds que un mal necesario, resultaba
esencial para asegurar las tareas de direccién, personificacién y
organizacién del proletariado bajo las condiciones impuestas por
la construccién del socialismo.

21 Stalin, 1972: 98.
22 Chitarin en Varios Autores, 1973: 132-133.
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LA CRITICA DE TROTSKY: INCOMPATIBILIDAD
ENTRE SOCIALISMO Y BUROCRATISMO

Las divergencias de Trotsky y Stalin se agudizaron en 1923,
en momentos en que comienza el debate sobre la naturaleza
capitalista o socialista de la organizacién de la economia soviética.
La polémica fue todavia mayor cuando se traté de determinar las
raices sociales de la burocracia en el Estado y el Partido. Para
Trotsky, contrariamente a la concepcién leninista del fenémeno,
esta iltima no puede explicarse solamente por la inmadurez del
socialismo y el atraso econémico. Para él, el socialismo no es
compatible con el burocratismo reinante en la sociedad soviética.

Asi:

El burocratismo del periodo de guerra no era mas que un
juego de nifios, por muy exageradas que fueran a veces las
formas que revistié comparado con el actual burocratismo,
que se ha desarrollado en tiempos de paz, mientras que el
aparato, a pesar del crecimiento ideoldgico del partido, se
obstinaba en pensar en lugar de éste”.

Para Trotsky, este “nuevo curso” de la revolucién respondia a la
necesidad de un profundo viraje en la construccién del socialismo,
partiendo de la estructura y funcionamiento del partido. Como
producto del proceso revolucionario anterior, este tltimo, entraba
entonces en un estadio historico mds elevado. Trotsky propone
entonces abandonar las formas de organizacién centralizadas,
aquellas que sélo han servido para oponer a los cuadros dirigentes
del Estado y del partido a las masas de trabajadores de la ciudad y
delcampo. En tal sentido, Trotsky habia advertido tempranamente
sobre el hecho de que la burocracia soviética iba despegdndose
cada vez mds de sus bases proletarias: “En su desarrollo gradual,

23 Trotsky, 1978: 25.
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la burocratizacién amenaza separar a los dirigentes de las masas,
llevarlos a concentrar Gnicamente su atencién en cuestiones de
administracién y nombramientos™*. De aqui que, no deja de
ser significativo el hecho de que, “si bajo Lenin la burocracia
conservé aun su cardcter instrumental al servicio del pueblo, con
el advenimiento de Stalin éste ya no volvié nunca a ser el caso:
desapareci6 la distincién entre burocracia estatal y del partido,
los soviets perdieron completamente su autonomia y todos los
poderes pasaron finalmente de los obreros al aparato del partido
y, en dltima instancia, a Stalin™®.

Frente al problema de la burocratizacién creciente, Trotsky
se detuvo a indagar y pensar sobre las causas de lo que, segin
él, constituia una peligrosa degeneracion burocrdtica del partido,
que no puede ser explicada por la inmadurez del socialismo y
el inadecuado desarrollo de las fuerzas de produccién, como lo
habia comprendido Lenin. Asi, partiendo del hecho de que el
socialismo no era posible en un pais predominantemente agricola,
descarté de plano la posibilidad de desarrollo, en la Unién
Soviética, de un Estado de tipo socialista. Trotsky pasé entonces
a identificar en detalle las causas de la creciente burocratizacién
en una evidente concentracién de los esfuerzos del partido en
las tareas del gobierno (civil, militar y econdmica), por una
parte, y en la heterogeneidad en la composicién del partido,
obsticulo insalvable para el funcionamiento de la democracia
interna, que promueve la concentracién de la toma de decisiones
en un pequefio grupo dirigente, por otra. Y a fin de evitar los
comentarios nocivos sobre el burocratismo en el nuevo Estado
proletario, Trotsky terminé por identificar las raices sociales del
tenémeno, que se habia apoderado de la sociedad soviética en
todos sus niveles:

24 Trotsky, 1978: 27.
25 Mouzelis, 1973: 19.



PRIMERA PARTE. 2- LA CONCEPCION MARXISTA 83

Es indigno de un marxista considerar que el burocratismo
es solo el conjunto de malas costumbres de los empleados
de la administracién. El burocratismo es un fenémeno
social en tanto que sistema determinado de administracién
de hombres y cosas. Sus causas mas profundas son la
heterogeneidad de la sociedad, las diferencias de intereses
cotidianos y fundamentales de los diferentes grupos de
la poblacién. El burocratismo se complica por el hecho
de la falta de cultura de buena parte de las masas. Entre
nosotros la fuente mds importante de burocratismo reside
en la necesidad de crear y sostener un aparato estatal
que combine los intereses del proletariado con los del
campesinado, en una armonia econémica perfecta, de la
que aun estamos muy lejos. La necesidad de mantener un
ejército permanente es también otra fuente importante
de burocratismo?.

En la critica de Trotsky, venian implicitas las tareas que debian
realizar los comunistas en los afios siguientes: todo un conjunto
de reformas y cambios, a fin de superar en la prictica el
voluntarismo de partido, con el propésito manifiesto de superar
el desarrollo indetenible de la burocratizacién. Asi, frente a las
condiciones sociales imperantes en los primeros afios, resulta
forzoso constatar con el mismo Trotsky el hecho de que: “El
burocratismo en el aparato estatal y en el partido es la expresién
de las tendencias mds penosas inherentes a nuestra situacién,
de los defectos y desviaciones de nuestro trabajo que, dadas
determinadas condiciones sociales, pueden sabotear las bases
de la revolucién (Trotsky, 1978: 53). Y ello, sefialando de paso
que —como Lenin lo habia advertido antes— sin el desarrollo
econémico (industrial) y sin la elevacion del nivel cultural de las
masas, empefio que exige un periodo de tiempo mds o menos
largo, la tarea de superar ese burocratismo inherente no seria viable.

26 Trotsky, 1978: 52.
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Con la eliminacién de la NEP y la puesta en marcha del
primer plan quinquenal bajo Stalin (1928-1930), contrariamente
alas expectativas de algunos responsables del partido,la burocracia
estatal y del partido incrementaron su poder y autonomia,
desconectindose definitivamente de la masa de trabajadores. Ya
en el transcurso de la década de los treinta, Trotsky consider6
que la burocracia comenzaba a convertirse en una verdadera c/ase
dirigente, aunque, de acuerdo con su argumento, sustentado en la
teoria marxista original, las relaciones que fundan a la burocracia
no debian encontrarse estrictamente en el espacio de las rela-
ciones de produccién. Siguiendo en ello al marxismo bisico,
segtn el cual, una clase social tiene siempre sus raices en la esfera
de la produccién, Trotsky comenzé por advertir a sus seguidores
que, en la medida en que la burocracia soviética no constituye una
clase social, su poder es puramente politico, no economico®’.

Ahorabien,amedida que ibaconcentrando poder politico,la
burocracia del partido lo incrementaba recurriendo al monopolio
de la violencia a través del aparato estatal, completamente bajo
su directo control. Se trata entonces de una degeneracién, segin
Trotsky, una degeneracion burocrdtica, que no representa otra
cosa que el resultado perverso del atraso del pais. Y, si bien es
cierto que la burocracia dirige y conduce la industrializacién,
conquistando cada vez mayores espacios de poder, no constituye
una nueva clase, sino que nace y se desarrolla siempre asociada
con la clase econémicamente dominante. Y si la explotacién
persiste en la “nueva sociedad”, la misma obedece a una suerte
de parasitismo social. Porque, la burocracia no es precisamente
una clase explotadora como la clase capitalista, sino que expresa
una voluntad de poder que se va implantando bajo las nuevas
condiciones sociales: a mayor desarrollo econémico y cultural,
mayores serdn sus privilegios®.

27 Cf. Mouzelis, 1973: 19-20; Mandel, 1979: 121-122.
28  Vid. Trotsky, 1933.
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Siguiendo a Trostky, Isaac Deutscher observé que aquello
que emerge en la URSS de la época, constituia, sin lugar a
equivocos, “la perenne, la mds antigua divisién entre organi-
zadores y organizados (...). Lejos de <extinguirse>, el Estado
posrevolucionario concentra en sus manos un poder mayor del
que nunca habia tenido antes. Por primera vez en la historia la
burocracia aparece omnipotente y omnipresente”. En todo caso,
Trotsky nunca negé la posibilidad de que la burocracia soviética,
que llega a mantener bajo su control el desarrollo de las fuerzas
productivas, provoque en el futuro la conformacién de una “nueva
clase dominante”. No deja de ser importante el hecho de que esta
haya sido su posicién desde 1936 en adelante.

Haciendo referencia a este postulado, unos cuantos afios
mis tarde, el trotskista Pierre Fougeyrolas destacé la originalidad
de la critica de Trotsky a la experiencia stalinista. “Tan sélo el
andlisis de Trotsky —destacé Fougeyrolas— que ha resistido la
erosién del tiempo, es dialéctico, es decir, conforme al método del
materialismo dialéctico e histérico, porque pone al descubierto la
contradiccién que existe y que se agrava entre, por una parte, las
bases econémicas y sociales surgidas de la Revolucién de Octubre
y resultantes de la destruccién del capitalismo; y, por otra parte,
el poder especifico de la burocracia, excrecencia monstruosa de
los aspectos burgueses del Estado obrero, pero carente de base de
clase interna™®.

BRUNO RIZZI Y EL COLECTIVISMO
BUROCRATICO SOVIETICO

El libro de Bruno Rizzi (La burocratizacion del mundo, 1980.
Obra editada en italiano con el titulo Colectivismo burocrdtico),

29 Deutscher, 1969. Citado en Ivancich, 2001, 60.
30  Fougeyrolas, 1982; 209.
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publicado originalmente en francés en 1939, recoge unos cuan-
tos argumentos destinados a alimentar la polémica con la ya ex-
tendida critica trotsquista. De acuerdo con Rizzi, la tendencia
a la burocratizacién en la Unién Soviética resulta a todas luces
inevitable. Porque, esa tendencia hacia el colectivismo burocriti-
co, “fenémeno social regresivo y no progresivo”, en palabras de
Rizzi, ya estaba marcada por la evidente pasividad o postracién
politica de la clase obrera. Y es que la sociedad soviética, segin
Rizzi, constituye una nueva formacién social, un tipo de “socie-
dad humana ni capitalista ni socialista”, en la cual la burocracia
deviene la clase dirigente. Y en tal sentido, el burocratismo sovié-
tico posee caracteristicas comunes, en el plano de la produccién,
con el tipo de organizacién prevaleciente en la Alemania de Hit-
ler y la Italia fascista®. Asi:

ElEstado se convierte en el patrénydirector delaeconomia
por intermedio de una nueva clase privilegiada a la cual
la sociedad deberd, en el curso de un nuevo capitulo de la
historia, pagar los derechos de esta direccién. Esta nueva
clase dirigente no persigue sin embargo como objetivo
la acumulacién indefinida de la riqueza individual; ésta
se contenta con los buenos salarios, una vida holgada y
persigue el programa econémico de “servir al publico”
organizando la produccién, sin cilculos capitalistas™?.

El punto de partida de la encendida polémica de Rizzi, parti-
cularmente contra la tesis trotskista de la “degeneracién buro-
Z 4" » . . ’ .
critica”, radica en su abordaje especifico de la burocracia, como
una “clase social” que, ademds de constituirse en una clase
privilegiada y parasitaria, como ya lo habia observado Trotsky,
se ha ido consolidando como una clase explotadora de nuevo

31 Rizzi, 1980: 169-170.
32 Rizzi. Citado en Naville, 1976: 193. La traduccién es mia.
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género: “Entre los burdcratas (funcionarios, técnicos, policias,
oficiales, periodistas, escritores, mandarines sindicales y todo
el partido comunista en bloque) ha nacido una solidaridad de
clase cuyos estropicios, naturalmente se hacen recaer sobre los
trabajadores, ligados como siervos a la maquina econémica
estatal, a la que los burécratas, para colmo de escarnio, declaran
6rgano de la clase proletaria™.

La critica de Rizzi lo llevé también a afirmar hasta qué
punto en la sociedad soviética, la clase que controla y administra
la plusvalia no era otra que la clase burocritica, como la clase
burguesa lo es en el capitalismo, convertida entonces en una
verdadera clase estatal*. Esta tesis de Rizzi, fue con el tiempo
objeto de debate y de profunda refutacién, un tanto extendida
entre los autores neomarxistas. El italiano Fabricio Bencini, por
ejemplo, no encontré reparos para sostener que la teoria de la
burocracia como “nueva clase explotadora” sélo podia aceptarse
si los sectores burocraticos de la clase obrera y de la inzeligentsia
soviética eran potencialmente una nueva clase dominante, antes
de tomar el poder, o sea antes de la “revolucién™.

Por su parte, Cornelius Castoriadis, en un conocido texto
(1963) sobre la tesis trotskista de la “revolucién traicionada”,
advirtié apesadumbrado cémo: “la burocracia soviética ha expro-
piado politicamente al proletariado para defender por sus propios
métodos las conquistas sociales del proletariado. Pero el hecho
mismo de que se haya apropiado del poder en un pais en que los
medios de produccién mds importantes pertenecen al Estado,
crea entre ella y las riquezas de la nacién relaciones enteramente
nuevas. Los medios de produccion pertenecen al Estado. El Estado
«pertenece> en cierto modo a la burocracia™®.

33 Rizzi, 1980: 54.

34 Ibid., 55-56.

35 Cf- Bencini en Bobbio ez /., 175.

36 Castoriadis, 1973: 602-603. Citado en Fougeyrollas, 1982: 208. El sub-
rayado es mio.
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Si bien es cierto que la clase burocritica se constituyd
efectivamente en la clase dominante en la URSS, en la medida en
quelamismaadministraba colectivamente la propiedad del Estado
(riquezas naturales, medios de produccién, etc.), el proletariado,
pasé a ocupar el lugar subordinado de las clases dominadas y
explotadas. Y la diferencia con la explotacién capitalista radicd,
desde entonces, en el hecho de que no era la burguesia la que
se habia apropiado la plusvalia sino la burocracia, a través del
aparato estatal bajo su control. De este modo, la clase burocritica
(técnicos, directores, especialistas, intermediarios, etc.), explota
a los productores directos (obreros, campesinos, artesanos, etc.),
extrayendo mediante el aparato del Estado una buena parte de
la plusvalia: la explotacién no es, por consiguiente, individual,
la misma deviene colectiva. De modo tal que, como lo observé
criticamente Rizzi, “La fuerza de trabajo ya no es comprada
por los capitalistas sino monopolizada por un solo patrén: el
Estado (...) La ley de la concurrencia ha dejado de funcionar: los
trabajadores se encuentran a la merced del Estado™.

Ahora bien, la tesis de Bruno Rizzi da cuenta ciertamente
pero sélo de una parte de la realidad: el derrumbe de la economia
fascista (Italia y Alemania) habria de demostrar el hecho de que
el colectivismo burocrdtico no fue implantado alli como fuerza
especifica de dominacién de clase. En su critica a la tesis de
la clase dominante burocritica, Salvador Giner retuvo como
decisiva la observacién segin la cual, “no es correcto interpretar
la formacién de estos y otros estratos como la aparicién de nuevas
clases, ni mucho menos, a lo Rizzi, identificar todo el universo
corporativo (en su lenguaje, burocritico) con una imaginaria
nueva clase™®.

Por otra parte, en su revisién de la tesis trotskista de la
“degeneracién burocritica” y en abierta polémica con Rizzi,

37 Rizzi, 1980: 89-90.
38 Giner, 1980: 26.
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Pierre Naville se detuvo a observar hasta qué punto: “La
formacién, acumulacién, reparticién y circulacién del beneficio
social y privado en la URSS no pueden ser enmarcados en el
esquema simplista de Rizzi (...) Los tedricos burgueses o
demécratas de la burocracia, del Estado o de lo que se llama
vagamente <totalitarismo», no van tan lejos (...) Rizzi por su parte
ha buscado la fuente del poder burocritico en una determinada
relacién de explotacién, pero como su andlisis se apoya en un
encadenamiento de propiedades mal determinadas y ambiguas
(posesién de la economia por el Estado y posesiéon del Estado
por la burocracia) le es preciso recurrir, en fin de cuentas, a la
fuerza desnuda para explicar la estabilidad, al menos aparente, de
la explotacién burocritica™.

Pero esta refutacién de Naville no ha impedido hasta aqui
que el andlisis de Rizzi siga conservando en nuestros dias el
valor de poner en evidencia una realidad politica innegable: la
ausencia de democracia de base en el aparato del partido y del
Estado soviético. Porque la existencia de una clase privilegiada
en los paises socialistas, como quiera que ésta se denomine, es
una evidencia que sirve para demostrar la involucién sufrida
por el Estado colectivista en la sociedad soviética. Y nadie ha
demostrado todavia como la extincién del Estado, de acuerdo con
la propuesta leninista, la abolicién del mercado y de la economia
monetaria, tanto como la supresién del ejército profesional y del
estrato de funcionarios, se hayan puesto en marcha en momento
alguno del periodo histérico que comprende el conjunto de
tareas orientadas hacia la construccién del socialismo en la URSS.
Por el contrario, mientras el Estado fue concentrando cada vez
mayor poder, la burocracia del partido fue reteniendo una mayor
autonomia frente a la clase social —el proletariado— en cuyo
nombre se habia llevado a la prictica la tantas veces invocada
tesis stalinista de la construccion del socialismo en un solo pais.

39 Naville, 1976: 201. La traduccién es mia.
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La investigacién posterior a Trotsky y Rizzi abordé este
problema dentro de la conocida concepcién global, mis amplia,
de la fransicion del capitalismo al socialismo. Porque las condi-
ciones histéricas de la construcciéon del socialismo en la Unién
Soviética, particularmente el aislamiento internacional y las
amenazas de intervenciones extranjeras favorecieron la creciente
burocratizacién interna. A lo que habrian de agregarse ciertas
realidades enddgenas, que obedecian a la naturaleza social de
la nacién soviética en ese periodo histérico: la pasividad del
proletariado, su despolitizacién, la pobreza y el atraso cultural de
las masas, entre las mds importantes.

En la medida en que la burocracia soviética pasé a con-
vertirse en el modelo de los regimenes de los paises socialistas,
tanto en Europa del Este como en otras latitudes del asi llamado
Tercer Mundo (Asia, Africa y América Latina), la tentativa de
Nikita Kruschev, orientada hacia la descentralizacién politico-
administrativa de la URSS, a partir del XX Congreso del PCUS,
no produjo en modo alguno los cambios y reformas esperados.
En este contexto reformista, la tesis del Estado de todo el pueblo,
propuesta por Kruschev en el XXII Congreso del partido en 1961,
no aporté los cambios esperados: la sociedad soviética continué
bajo el control de una burocracia consolidada y el Partido-
vanguardia siguié asumiendo la tarea de incrementar el poder
del Estado. Asimismo, el desarrollo econémico, la seguridad y
defensa de los intereses del socialismo continuaron siendo la
prioridad del liderazgo partidista, aunque cada vez mds se fueron
ampliando los espacios de influencia del Estado soviético.

En las dos primeras décadas de la construccién del socia-
lismo en un solo pais, 1a lucha por la hegemonia mundial —coexis-
tencia pacifica de por medio— contribuyé decisivamente al for-
talecimiento creciente del “nuevo” sistema de poder, en el cual la
burocracia debia cumplir un rol crucial y estratégico, largamente
determinado por la relacién de fuerzas internacional. Las inter-

venciones en Hungria (1956), Checoslovaquia (1968) y Polonia
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se inscriben, por ejemplo, dentro de la 16gica burocratica del fun-
cionamiento de la estructura estatal soviética. Fuertemente je-
rarquizada esta ultima, nunca abandoné la estrategia “socialista”
siempre orientada hacia la consolidacién de grupos elitistas de
poder (altos funcionarios del Estado y del partido, jefes superio-
res de la Fuerza Armada, directores y tecnécratas de los centros
de planificacién), entrando en contradiccién con la tesis marxista
original, esgrimida por el liderazgo partidista, de la siempre pro-
metida sociedad libremente organizada y planificada por los mismos
productores.

El hecho de que el desarrollo industrial y tecnolégico no
haya aportado los cambios en la estructura estatal prevista por los
tundadores de la Unién Soviética, Lenin, Trotsky y Bujarin, entre
otros, sirve de fundamento a la extendida afirmacién segin la
cual, la Unién Soviética nunca dejé de ser capitalista, ni encontré
la via que habria de permitirle el acceso al anunciado y buscado
socialismo. Bajo tales condiciones y con el abandono definitivo de
la tesis de la dictadura del proletariado en la Constitucién soviética
de 1977, Leonid Brezhnev continué promoviendo el estatismo
y el rol predominante del PCUS, aunque con el concurso de una
“nueva clase”, de naturaleza fecnoburocritica, ocupando amplios
sectores intermedios y superiores del aparato productivo®. Yaen la
décadadelosochenta,la politica de reestructuracién delasociedad
soviética o Perestroika, con el “tecnécrata” Mijail Gorbachov a la
cabeza, se planteé como objetivo la “transformacién democratica
del régimen” o, lo que se dio en llamar, la instauracién de un
“nuevo modelo de socialismo”, atacando por primera vez los
privilegios de la tradicional nomenklatura soviética.

De acuerdo con la tesis del marxista polaco Andrzej
Stawar, las contradicciones del régimen soviético hasta la lle-
gada de Gorbachov, habian provocado una situacién politica
y socialmente insostenible, en la cual, “de doctrina critica con

40 Véase Paillet, 1971; Schaff, 1983 y Gorbachov, 1987.
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espiritu cientifico, el marxismo se transforma lentamente en una
coleccién de dogmas y férmulas, tan cientificamente fundada
como la teorfa de la infalibilidad pontificia (...) El Estado
glorificado se convierte sencillamente en un seudénimo de la
burocracia, y todas las manipulaciones de adjetivos no cambian
sustancialmente el fendmeno”.

41 Stawar, 1977: 50-51.
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LA BUROCRACIA WEBERIANA:
LA CONSTRUCCION DE UN MODELO

El tema de la burocracia aparece incluido en la sociologia politica
de Max Weber en estrecha vinculacién con la formacién del
Estado moderno, todo dentro de un amplio proyecto de Sociologia
del Estado, que no llegé a realizar por completo. En todo caso,
su estudio sobre la esencia, supuestos y desarrollo de la dominacion
burocrdtica ocupa un importante espacio en su magnum opus,
Economia y sociedad’. Asimismo, en el apartado que recoge su
teoria de la dominacién, Weber se detuvo en el estudio detenido
de lo que ¢l mismo denominé la racionalizacion del Estado
moderno, teniendo el cuidado de establecer los nexos estrechos
de este fenémeno con la cuestién, no menos importante, de la
monopolizacién y burocratizacién de lo politico en la sociedad
moderna. Sin embargo, de acuerdo con Martin Krygier, “nunca
definié Weber la burocracia en la forma explicita en que definid,
por ejemplo, la «clase» o el «grupo de status». Pero en varias
ocasiones deline6 con algin detalle las caracteristicas del ipo

1 Weber, 1964: 716-752 (Primera edicion en alemdn, 1922). Cf. Breuer,
1996: 32. Cabe destacar que en nuestro objeto de estudio, la expresién
burocracia weberiana obedece a la necesidad de incorporarla al estudio de
la democracia en nuestros dias. Se trata, en todo caso, de una construc-
cién ideal-tipica, sociolégica, menos ideoldgica que las concepciones de
Marx y los marxistas, que hemos abordado en el apartado anterior.



94

LA CONSTRUCCION DEL ORDEN DEMOCRATICO

ideal de 1a burocracia, que habia sacado de la teoria administrativa
prusiana y de la historia administrativa europea”.

En la teoria politica de Weber, el “cuadro administrativo
burocratico” encarna al #ipo ideal legal-racional de dominacién y,
por lo mismo, se caracteriza fundamentalmente por la vigencia
social de reglas impersonales (leyes y reglamentos) que establecen
de manera racional las jerarquias y atribuciones correspondientes
a cada posicién jerdrquica, asi como los procedimientos para el
reclutamiento y promocién de los titulares de tales posiciones®.
Y en cuanto a la racionalidad burocritica del Estado, la misma
se encarna en una nueva estructura, diferente a la fradicional
y carismdtica: “los rasgos basicos de la burocracia racional se
resumen en dos: un esquema piramidal de autoridad en que la
linea de mando se impone desde el vértice y sigue un curso arriba-
abajo y una estricta separaciéon del administrador o funcionario
respecto de los medios de administracién, que no son propiedad
suya’*.

La concepcién weberiana de la burocracia, fuertemente
influyente en la sociologia politica actual, fue desarrollada ori-
ginalmente a partir de detenidas y cuidadas observaciones de
Weber sobre el funcionamiento de la administracién prusiana.
Aunque buena parte de tales observaciones habian sido precedidas
y sugeridas por la ciencia de la administracién alemana de la
época. Se trata de una construccién conceptual que, rompiendo
con las concepciones peyorativas del fenémeno, consagradas por
el “sentido comun”, resulta més operativa en la sociologia de la
construccién democrética en nuestros dias.

2 Krygier, 1981: 121.
3 Cf Weber, 164: 173.
4 Rodriguez Aramberri, 1984: 129.
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BUROCRACIA Y ESTADO MODERNO

Cuando la dominacién se ejerce sobre un extenso nimero de
personas, afirma Weber, la misma exige una organizacién admi-
nistrativa que ejecute las érdenes provenientes de la autoridad
constituida, estableciéndose de este modo en el puente que
comunica a gobernantes y gobernados. En el caso del Estado
moderno, esta organizacién se encarna en la burocracia estatal,
encargada de concentrar los medios de administracién en
manos de quienes detentan el poder. Badie y Birnbaum han
destacado el hecho de que, “para Weber, la burocracia resulta,
tanto como para Durkheim, de la creciente divisién del trabajo,
propia del mundo occidental. Para uno y otro, la burocracia y
en consecuencia la formacién del Estado ilustran la incesante y
profunda racionalizacién de Occidente y no la expresiéon de una
relacién de fuerzas sociales™.

En efecto, una tal divisién del trabajo social venia acom-
pafiada por el conjunto de tareas de concentracién de la organi-
zacién administrativa del Estado. Para llegar a esta concepcién
socioldgico-politica, Weber procedié mediante la construccién
de un tipo ideal de burocracia. Construccién teérica sustentada
empiricamente en la observacién de unas cuantas condiciones
histéricas de la sociedad moderna que, segtn él, habian favoreci-
do la organizacién burocritica. Tales condiciones se resumen en:

. La existencia de un sistema de racionalidad legal;

. El desarrollo de una economia monetaria;

. La expansién cualitativa y cuantitativa de las tareas admi-
nistrativas y, en fin,

. La concentracién de los “medios de administracién” en

manos de una autoridad central®.

5 Badie y Birnbaum, 1979: 45-46.
6 Cf Bendix, 1970: 361-362. Cf- Lowith: 2007: 40-77.
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Se trata, por consiguiente y de acuerdo con Weber, de un tipo
de organizacion técnicamente superior, que se fue universalizando
conjuntamente con el Estado moderno occidental, resultando
histéricamente mds eficiente y poderosa que la administracién
patrimonial, por una parte, y mds permanente que el liderazgo
carismdtico, por otra. La superioridad de la administracién
burocritica, tanto en el sistema capitalista como en la sociedad
socialista radica en la imposicién del “saber profesional espe-
cializado”, entendido éste como “el gran instrumento de la
superioridad de la administracién burocrética”. En tal sentido,
la burocracia, como organizacién administrativa sustentada
sobre bases racionales, identifica al Estado moderno capitalista
y si bien es cierto que también se encuentra formas burocrdticas
en los grandes imperios de la antigiiedad (Egipto, Roma y
Bizancio), estas siempre representaron formas de organizacién
de naturaleza inestable. De acuerdo con Weber, en los Estados
modernos la burocracia reine las siguientes caracteristicas,
configurando lo que se ha destacado en la amplia literatura
especializada de nuestros dias como burocracia weberiana. A
partir de una comprensién rigurosa de esta tltima, la misma
incluye las siguientes cuatro caracteristicas, que la distinguen de
otras formulaciones histéricas anteriores:

Predominio de reglas formales. Las competencias o atribuciones
de las diversas jerarquias estin ordenadas por normas, es decir,
leyes o reglamentos administrativos. Tales normas determinan
de manera racional la jerarquia en el interior de la organizacién,
al tiempo que rigen sobre la mayor parte de los actos que tie-
nen lugar en el territorio de su jurisdiccién. Segin Weber, en
la dominacién burocratica: “rige el principio de las azribuciones
oficiales fijas, ordenadas, por lo general, mediante reglas, leyes o
disposiciones del reglamento administrativo”.

7 Cf- Weber, 1964: 178.
8 Weber, 1964: 716.
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Impersonalidad. E1 poder y las funciones de direccién son siem-
pre impersonales, es decir, existe una clara separacién entre la
persona y la funcién que ocupa en la jerarquia establecida. La
posicién de los funcionarios no puede ser vendida o heredada ni
objeto de apropiacién, de la cual mas bien deben rendir cuentas a
su superior jerdrquico. En la organizacién burocritica, la lealtad
a un cargo no resulta de “una relacién con una persona, como la
te del vasallo o el discipulo en las relaciones de autoridad feudal o
patrimonial. La lealtad moderna se entrega a finalidades imper-
sonales y funcionales (...) El funcionario politico —al menos en el
Estado moderno plenamente desarrollado— no es considerado el
servidor personal de un gobernante™.

Especializacion o jerarquizacion. Cada funcionario o burécrata
debe obedecer a su superior inmediato. Los cargos burocraticos
no se definen Gnicamente por el grado de autoridad sino también
por su especializacién técnica. El personal burocratico es siempre
reclutado sobre la base de sus calificaciones técnicas especificas.
Los titulares en las diversas posiciones se inscriben dentro de
una carrera regular (profesionalizacién). En palabras de Weber,
“el cargo es una profesion. Esto se manifiesta ante todo en la
exigencia de una serie de conocimientos firmemente prescritos,
que casi siempre requieren una intensa actividad durante largo
tiempo, asi como de pruebas especiales indispensables para la
ocupacién del cargo™.

Cardcter no patrimonial. E1 cargo o funcién no se integra al patri-
monio de la persona que lo ejerce. Se establece por consiguiente
una neta separacion entre fortuna privada y propiedad oficial.
Para Weber, “la organizacién moderna burocritica distingue en
principio entre la oficina y el despacho particular, pues separa

9 Weber, 1972: 245.
10 Weber, 1964: 718.
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en general a la actividad burocritica, como sector especial, de la
esfera de la vida privada, y los medios y recursos oficiales de los
bienes privados del funcionario™.

En su construccién del objeto de estudio y andlisis, Weber
advirtié desde el principio el hecho de que los diversos casos
histéricos concretos pueden diferir de este modelo, pero el mismo
es util en la medida en que sirve para comparar la burocracia
del Estado moderno con otros tipos de administracién en las
diversas etapas histéricas del desarrollo de las sociedades. En
su estudio de la sociologia politica weberiana, Yves Sintomer
destacé el rol histérico especifico (moderno) de la burocracia:
“El funcionariado moderno ofrece a la mecanizacién rigurosa
de la administracién una base mds segura que el esclavismo
antiguo. Como el oficial, el funcionario moderno hace de su
subordinacién absoluta a los superiores la sustancia misma de su
honor profesional. El verdadero funcionario es imparcial: debe
cumplir su tarea «sine ira et studio», de manera impersonal, «sin
resentimiento ni toma de partido»”"2.

Si agregamos a ello el hecho de que la preocupacién
weberiana estaba centrada en el examen de los diversos tipos de
dominacién, tenemos entonces que convenir en que este modelo
ideal tipico pretendia poner de relieve lo especifico y singular
de la dominacién estatal en la sociedad moderna, sin otro fin
que el de distinguirla de otros tipos de dominacién, que la han
precedido histéricamente. Y si bien es cierto que la estructura
real de la dominacién, caracterizada por el predominio de un
ordenamiento juridico abstracto, puede revelarse ideal en mds
de un sentido (El Estado moderno se ajusta imperfectamente
al derecho), ello no impide que el modelo weberiano sirva para
medir y describir la realidad concreta del poder en una y otra
sociedad. Es en este sentido que la proposicién weberiana ha

11 1bid., 717.
12 Sintomer, 1999: 71. La traduccién es mia.
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promovido numerosos estudios y analisis posteriores, sea sobre
la naturaleza social de la burocracia, la extensién del poder y sus
relaciones con los demds grupos de interés privados, o bien sobre
la eficacia de la estructura burocritica en el funcionamiento del
Estado democritico de nuestros dias.

SOBRE EL PROCESO DE BUROCRATIZACION

Aparentemente, el interés de Weber por la burocracia no era
fundamentalmente politico. De acuerdo con Seymour M. Lipset:
“Su creencia de que el desarrollo de las instituciones burocriticas
constituia un requisito previo para una sociedad altamente indus-
trial le condujo a considerar la burocratizacién como la fuente
particular mds importante del cambio institucional y, debido a
ello, como una amenaza a las fuerzas de cohesion existentes”. En
efecto, el desarrollo y consolidacién del Estado moderno, que trajo
consigo un incremento del poder de la burocracia en el aparato
central del Estado, estd en el origen de una paulatina extensién
del predominio de la estructura burocrética en todos los sistemas
politicos. En la concepcién weberiana, la burocratizacion consiste
ante todo en la penetracién creciente de la burocracia, como
modelo de organizacién, en todas las instituciones, pablicas y
privadas. Y en la medida en que el proceso de burocratizacién es
inevitable, “lo es también la tendencia de todo sistema burocratico
a acumular poder: las tareas de mera administracién tienden a
convertirse en poder ejercido por los empleados profesionales (se
trate de funcionarios publicos o de ejecutivos de las empresas)”.

Asimismo, segun Weber, la proliferacién de organizaciones
de gran escala, en cuya cispide jerdrquica se adopta el tipo
burocritico de funcionamiento y estructuracion, la encontramos

13 Lipset, 1988: 27.
14 Beltrin en Giner ez al., 1998: 71.
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en campos tan diversos como el econémico, religioso, militar o
educativo: “El ejército moderno, la iglesia, la universidad, van
perdiendo progresivamente su aspecto tradicional, al ser cada vez
mds regulados por reglas racionales e impersonales dirigidas a
conseguir la méxima eficiencia”. Ahora bien, el fenémeno de la
burocratizacién va mds alld de la estructuracién de la sociedad
capitalista. Como lo advierte Anthony Giddens, “en los términos
de Weber, no cabe la posibilidad de que se transforme la buro-
cratizacién de la vida social gracias al advenimiento de una
revolucién socialista. Precisamente sucederia lo contrario. En
la economia capitalista, numerosas operaciones se dejan al libre
juego de las fuerzas de mercado; pero en una economia socialista,
el Estado las asumiria y quedarian sujetas a la administracién
burocritica. De ahi que enunasociedad socialista,inevitablemente
el control burocritico serfa mds cargante y opresivo que en el
capitalismo™®.

A medida que la organizacién de la administracién buro-
critica se fue difundiendo y generalizando en todos los campos
de la vida social (religioso, econémico, educativo, militar, entre
los mds importantes), en las instituciones pequefias y en las de
grandes dimensiones, en las publicas como en las privadas, la
omnipresencia de una orientacién acentuada hacia la jerarqui-
zacién y especializacién del trabajo, hacia la impersonalidad en
las relaciones internas y una cierta racionalidad de las tareas, se
fueron constituyendo, hasta hoy en dia, en formas especializadas
de organizacién administrativa, consideradas ampliamente como
formas de gestién normales y necesarias. De modo tal que la pro-
liferacién de normas, reglamentos y estatutos en todos los grupos
organizados terminé por imponerse en el desarrollo del Estado
moderno capitalista, todo dentro del proceso de burocratizacién
general de la sociedad.

15 Mouzelis, 1973: 24.
16 Giddens, 1977: 378.
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En unos cuantos estudios criticos de la burocracia se ha
destacado el hecho de que el proceso de burocratizacién afecta
sensiblemente tanto al comportamiento individual como a las
conductas y acciones colectivas del mundo moderno, en la me-
dida en que ese proceso implica una reduccién observable de la
espontaneidad y libertad personales, por lo cual el fenémeno no
es ajeno a la presencia de riesgos y peligros para la comunidad.
Se ha afirmado asimismo que, como consecuencia de la creciente
burocratizacién social, se ha producido una fragmentacién de la
personalidad, cuando el fenémeno provoca una suerte de despla-
zamiento de las posiciones de poder del hombre culto o integral.
En este sentido, no faltan autores para advertir en la tesis webe-
riana la previsién sobre el surgimiento de una genuina “dictadura
burocritica”, resultado de la imposicién de una “hegemonia de
castas burocriticas que controlarin los medios administrativos
(...) Tales castas y organizaciones burocriticas ejerceran el domi-
nio global (econémico, politico, ideolégico) sobre una masa de
individuos heterogéneos, aislados y atn carentes de una concien-
cia politica y de una socializacién politica que se deriva de una
localizacién precisa en el mundo de la produccion™.

En todo caso,la concepciéon weberiana de la burocratizacién
ha sido ampliamente aceptada como la més adecuada descripcién
de un modelo de organizacién, al parecer, sin alternativas en la
estructuracién administrativa de los Estados. En palabras de

Weber:

El motivo decisivo del progreso de la organizacién buro-
crética ha sido siempre su superioridad meramente técni-
ca sobre cualquier otra forma de organizacién. El meca-
nismo burocrético plenamente desarrollado es, respecto a
otras organizaciones, lo mismo que la maquina respecto a
los modos de produccién no mecanicas’®.

17 Lerner, 1993: 98-99.
18 Weber, 1972: 263.
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En efecto, no faltan razones para aceptar el hecho de que, “la
propagacién de la forma burocritica de organizacién a todas las
esferas fue parte de un proceso general de racionalizacién en la
sociedad moderna. La razén de que se extendiera inevitablemente
fue que sus caracteristicas de precisién, continuidad, disciplina,
rigor y confiabilidad la hacfan técnicamente la forma mds
satisfactoria de organizacién para aquellos que buscaban el
control organizacional”’. Ahora bien, en los afios recientes,
algunos autores han puesto en cuestién la tesis weberiana,
observando hasta qué punto las causas de la burocratizacién y
racionalizacién han cambiado sustancialmente en nuestros dias.
Asi, en la medida en que la burocratizacién del Estado es un
proceso concluido, observan Paul J. DiMaggio y Walter W.
Powell, el cambio estructural de las organizaciones aparece cada
vez menos dirigido por pautas de competicién y eficiencia. Es
mds bien la homogenizacién de las organizaciones, un proceso
que vuelve a las organizaciones mds similares y no necesariamente
mis eficientes™.

En todo caso, estamos lejos de la connotacién peyorativa
del término burocracia, sefialado mds arriba. Puesto que en
la sociologia politica de Max Weber, el triunfo histérico de
la burocracia se debié ante todo al hecho de que la misma
garantizaba a la sociedad una conveniente divisién de tareas,
al tiempo que aseguraba el trabajo eficiente de funcionarios y
empleados, sustentado en atributos tales como la precision,
rapidez, certeza, conocimiento de los archivos, continuidad, discrecion,
estricta subordinacion, reduccion de las fricciones y de costos materiales
y personales. En su conjunto, estas caracteristicas conformarian el
modelo de organizacién de las tareas administrativas que, “en
comparacién con todas las formas de administracién, colegiada,
honorifica y no profesional, la burocracia preparada es superior en

19 Thompson, 1984: 23.
20 Cf DiMaggio y Powell, 1991: 63-64.
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todos esos aspectos”!. Por otra parte, la eficiencia de 1a burocracia
weberiana se apoya también en los beneficios de la especializacion
de las funciones administrativas, porque, siempre segin Weber:
“cuanto mds se complica y especializa la cultura moderna, tanto
mayor es la necesidad de un experto personalmente indiferente
y rigurosamente objetivo para su aparato sustentador externo’*.

Desde la perspectiva del control organizacional, también
se ha determinado mayores grados de eficiencia burocritica,
aunque acompanados por el incremento de un insidioso control.
Blau y Schoenherr destacan, por ejemplo, hasta qué punto, “las
nuevas formas de poder que se estin desarrollando en la sociedad
moderna estin estrechamente conectadas con la gran eficiencia
de los mecanismos indirectos de control organizacional. Los
esclavistas no pasaron de moda porque fueran crueles, sino por
ser ineficientes. Los hombres se pueden controlar mucho mds
eficientemente enlazando sus necesidades econémicas e intereses
con su desempefio en beneficio de sus patrones™.

En la medida en que el fenémeno de la burocratizacion se
despliega en estrecha vinculacién con la racionalizacion creciente
de la sociedad, el mismo presupone, por una parte, que los
resultados practicos obtenidos sean alcanzados a partir de una
previsién crecientemente precisa de los medios. En otras palabras,
el problema radica en la determinacién del cardcter adecuado o
inadecuado de tales medios para alcanzar fines determinados.
Asimismo,debe admitirse que,con miras hacialos fines del Estado
democritico, la comprensién del mundo resultard mas precisa
dado el creciente dominio o control sobre la realidad. Weber
destacé siempre el hecho sociolégico de que, “en general, sélo la
burocracia ha establecido el fundamento para la administracién
de una ley racional conceptualmente sistematizada sobre la base

21 Weber, 1972: 263.
22 Ihid., 265.
23 Blau y Schoenherr, 1973: 18. Citado en Thompson, 1984: 27.
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de estatutos, tales como los que fueron creados por primera vez,
con un alto grado de perfeccién técnica”.

Por otra parte, la burocratizacion contribuyé significativa-
mente a la transformacién del pensamiento juridico en pensa-
miento racional, en la medida en que la racionalizacién del De-
recho Romano obedece a la burocratizacién que promueve la
sistematizacion del procedimiento procesal. Esta cualidad racio-
nal distingue, segiin Weber, al Derecho Romano de todos los de-
mids Derechos producidos en Oriente o en la Grecia Helénica®.
En fin, la concepcién weberiana de la burocratizacién parte de
una toma de posicién politica frente al problema de la concen-
tracién de los medios de administracién en pocas manos. Ello
resulta tanto mds importante como decisiva para una época carac-
terizada por el surgimiento de la moderna democracia de masas.

El énfasis weberiano en la racionalizacién, como la causa
del triunfo histérico de la burocracia en el mundo moderno,
dejaba de lado unos cuantos elementos que podrian haber
alterado la explicacién. En su revisién de la tesis de Weber sobre
la burocracia, Rudolf y Hoeber observan, por ejemplo, el hecho
de que: “La conceptualizacién de Weber sobre la burocracia en
términos de autoridad legal-racional y de racionalidad formal, no
toma en cuenta la existencia y el uso del poder dentro y fuera de las
organizaciones, asi como la persistencia de rasgos patrimoniales.
El empleo del poder produce conflictos y patologias. Lo que es
bueno para las organizaciones no lo es necesariamente para sus
participantes o para la sociedad (...) La persistencia de rasgos
patrimoniales, mds que anunciar la sobrevivencia de atavismos
disfuncionales, puede promover efectividad administrativa al
mitigar los conflictos y al promover lealtad, disciplina y eficiencia
administrativas”?.

24 Weber, 1972: 269.
25 Ihid.
26 Rudolf y Hoeber, 1984. 121-122.
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Asimismo, la distincién que Weber establece entre el cargo
y la persona que lo ocupa, entre el puesto administrativo y el em-
pleado parece cumplirse raramente en la prictica burocratica. El
sociélogo weberiano Reinhard Bendix lo advierte cuando obser-
va: “Quien ocupa un cargo cualquiera introduce en su desempe-
fio laboral sus cualidades personales, que van desde idiosincrasias
prescindibles hasta habilidades intransferibles y a menudo in-
dispensables, de modo tal que cierto grado de identificacién del

empleado con su puesto se vuelve inevitable™’.

BUROCRATIZACION Y DEMOCRACIA

La burocracia, en cuanto modelo de organizacién de las tareas
administrativas del Estado, segin Max Weber, acompafia ine-
vitablemente a la moderna democracia de masas, en circunstancias
tales que la administracién burocritica llegé a reemplazar al
modelo prevaleciente en las administraciones precedentes, aque-
llas que, apoydndose en las relaciones de fidelidad y honorificas
de prestigio, habian caracterizado a los tipos de dominacién
carismdtica y tradicional. De acuerdo con Seymour M. Lipset,
“la sociologia politica presté poca atencion a su andlisis (de
Weber) de la relacién entre el desarrollo del poder estatal buro-
critico centralizado y la decadencia de la democracia. Incl/uso
son pocos sus escritos bdsicos sobre la burocracia y la democracia que
Jfueron traducides”™®. Aunque Lipset reconoce el hecho de que
“Weber adjudicé gran importancia a los aspectos integradores
de la burocratizacién dentro de una sociedad democritica, como
el traslado a la sociedad entera de los tipos burocriticos de
tratamiento igualitario ante la ley y ante la autoridad, y el uso de

criterios sobre el mérito personal en la seleccién y la promocion™.

27 Bendix, 1974: 109-110.
28 Lipset, 1988: 34. El paréntesis y el subrayado son mios.
29 1bid., 28.
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Ahora bien, en la medida en que, segin Weber, “la de-
mocracia de masas arrasa los privilegios feudales, patrimoniales
y plutocriticos de la administracién, estos Gltimos al menos en
intencién”, sustituyendo a “la administracién heredada y desem-
pefiada por notables, por un trabajo profesional remunerado”, la
organizacién burocritica del trabajo se apoya en todo un proceso
de racionalizacién del Estado moderno®. Anthony Giddens nos
lo advierte cuando afirma: “... a los ojos de Weber el progreso de
la burocratizacién pone cada vez mis de manifiesto una tensién
entre las exigencias de eficacia técnica de la administracién, por
una parte, y los valores humanos de espontaneidad y autonomia,
por otra. La divisién burocritica del trabajo constituye la aula>
en que se obliga a vivir a los modernos...”*.

Sin embargo, contra las aproximaciones libertarias del fe-
némeno se ha observado el hecho de que tanto en Francia como
en Inglaterra y los Estados Unidos, la burocratizacién coincide
con una cierta democratizacion de las organizaciones politicas,
particularmente los partidos politicos. Pero esta democratizacién
no supone, segiin Max Weber, una forma de autogobierno, que es-
timule y promueva una participacién creciente de los ciudadanos
en la vida de la organizacién. Porque si bien es cierto que esta
democracia, concebida como organizacién de la politica fundada
en la igualdad de derechos, no implica necesariamente una equi-
paracién de los gobernados con el grupo gobernante y, por con-
siguiente, una reduccién de la autoridad de los funcionarios en
tavor de la expansién de la esfera de influencia de la asi llamada
opinion piiblica.

Y si bien es cierto que el funcionamiento del aparato
burocritico no siempre respeta la igualdad de todos frente a
la ley, no lo es menos el hecho de que la misma seleccién del
personal, en base a diplomas, eximenes y concursos, discrimina

30 Weber, 1972: 276. Cf: Lowith: 54-67.
31 Giddens, 1977: 377-378.



PRIMERA PARTE. 3- LA BUROCRACIA WEBERIANA

por principio a la mayoria de ciudadanos, en circunstancias tales
que una democracia efectiva encuentra no pocos obsticulos
para la promocién de los valores de la libertad e igualdad de
oportunidades. De aqui que se haya sefialado en el fenémeno
burocritico la formacién de espacios de desigualdad, desde el
momento en que el acceso a los conocimientos técnicos exigibles
paraocuparlos puestos burocréticos estd limitado a quienes poseen
los medios materiales para emprender los estudios requeridos
para el desempefio de las tareas burocriticas. De aqui que resulte
paradéjico el hecho de que, “Weber no conté a las burocracias
entre los actores comprometidos en la lucha por el poder. No
las percibié promoviendo sus intereses y valores en alianza o en
conflicto con otros actores politicos. Cuando actdan lo hacen en
virtud de su pericia, no de su interés (...) Contrariamente a la
opinién de Weber, los burécratas se comprometen efectivamente
en las luchas por el poder dentro de las organizaciones y en la
arena politica™,

En su critica a la concepcién weberiana de la burocracia,
Pier Paolo Giglioli se detiene en la observacién segin la cual:
“las caracteristicas tipicas del lider politico son diametralmente
opuestas a las del burécrata. Este es responsable sélo de la eficaz
ejecucién de las 6rdenes y debe subordinar sus opiniones politicas
a su sentido del deber de oficio; aquél es un hombre de partido
que lucha por el poder, que debe manifestar capacidades creativas
y asumir responsabilidades personales por iniciativa politica
propia™. Una discusién quedé abierta sobre el hecho de que
el cardcter impersonal de las normas burocriticas no garantiza
necesariamente la igualdad de los ciudadanos ante el poder
politico. Con frecuencia, el formalismo de las leyes no se ajusta a
la demanda popular de justicia social, de la cual deriva toda una
serie de discriminaciones y frustraciones de las expectativas de la

32 Rudolf y Hoeber, 1984: 134.
33 Giglioli en Bobbio ez al., 2005: 168.
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masa ciudadana: los hombres quedan atrapados en una “jaula de
hierro” de la que no pueden escapar, puesto que consiste en una
red de preceptos y procedimientos que dejard poco espacio al
ejercicio de la libertad.

Asimismo, la centralizacién de las tareas de la adminis-
tracién y del gobierno, producto de la burocratizacién del aparato
del Estado, conlleva la amenaza de totalitarismo en las decisiones
politicas. En el marco de sus preocupaciones politicas, Max
Weber nunca detuvo su reflexién ante esta realidad paradéjica, ya
advertida antes por Alexis de Tocqueville en su estudio cldsico La
democracia en América (1835). Porque la influencia de la estructura
de dominacién burocritica, una vez consolidada, representa una
de las formas sociales mas dificiles de revertir: “en relacién con
las otras formas de organizacién social, el mecanismo burocratico
plenamente desarrollado posee la superioridad de la maquina
sobre las formas no mecanizadas de produccién™*.

Porque en la medida en que la centralizacién burocritica
limita considerablemente la iniciativa de la masa de gobernados,
la misma se constituye en una limitacién crucial para la cons-
truccién democritica. Y si bien es cierto que el impulso buro-
cratizador representa un elemento inherente al desarrollo del
sistema capitalista —en oposicién a las estructuras feudales— el
proceso entra en contradiccién con el espiritu empresarial, fuerza
significativa y determinante del capitalismo. Aunque, en un
primer anilisis, ha sido el mismo Estado liberal el encargado de
establecer el equilibrio inestable provocado por esa contradiccion.

En su reflexion sobre la planificacion democritica, Karl
Mannheim se detuvo a observar hasta qué punto el desarrollo de
la burocracia en el seno de los intereses privados era igual o mayor
que en el Estado. De acuerdo con Mannheim, la concepcién
dualista del “Estado”y la “sociedad” generalmente asimila Estado
y burocracia, haciendo ver el hecho de que la libertad humana

34 Sintomer, 1999: 64.
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estd Unicamente amenazada por el poder del Estado, “como
si no fueran igualmente peligrosas otras organizaciones de la
sociedad, que también son un obstdculo para el desarrollo de la
individualidad y, por ejemplo, desean ampliar sus esfuerzos mds
alla de su esfera legitima de actividades™.

En efecto, en nuestros dias, cuando el modelo burocritico
parece imponerse en casi todos los niveles de la existencia social,
la cuestién burocritica ha pasado a ocupar el primer plano en
la discusién y debate sobre ese fenémeno vinculindolo con el
funcionamiento del Estado democritico. En tal sentido, el
retorno a la sociologia politica de Max Weber siempre resulta
saludable, aunque a la larga es insuficiente. Debido a ello, la
sociologia politica de hoy exige nuevas elaboraciones que,
retomando las hipétesis weberianas, vayan hasta confrontar con
los datos de la experiencia social y politica de los sistemas de
poder prevalecientes en nuestros dias.

Con esta perspectiva, la operacionalizacién del modelo
de burocracia weberiana es tanto mds 1til para la investigacién
comparativa actual, que ha llegado a constituirse en la referencia
imprescindible en la construccién de nuevas hipétesis de trabajo.
Y ello es precisamente lo que Weber se propuso con su sociologia
del Estado moderno: establecer una serie de zipos ideales que nos
lleven a compararlos con la realidad empirica concreta. De modo
tal que las reflexiones e indagaciones de Weber sobre el fenémeno
burocritico han servido hasta aqui a no pocas investigaciones
posteriores, aquellas que, extrayendo los datos empiricos de las
diversas realidades sociales y politicas, han contribuido en las
diversas tesis y propuestas de explicacién y esclarecimiento de
los engranajes de la mdquina burocritica.

35 Mannheim, 1953: 63.
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ROBERT MICHELS:
ORGANIZACION Y OLIGARQUIA

Discipulo de Max Weber, el socidlogo aleman emigrado a Italia,
Robert Michels, es considerado uno de los pioneros de la ciencia
politica en el siglo XX. Su libro clasico Los partidos politicos (pu-
blicado originalmente en 1910) contiene una tesis original sobre
las tendencias oligarquicas de todas las organizaciones politicas.
Para Michels, hablar de organizacién es hablar de oligarquia. Y
en esa medida, los partidos politicos no escapan a ese determi-
nismo, producto de la necesidad de organizacién de todas las
asociaciones politicas.

ORGANIZACION Y OLIGARQUIA

Si la organizacién burocritica obedece a una necesidad histérica
del Estado moderno, la misma representa para Michels un “sis-
tema de dominacién”, que se impone inevitablemente en todas
las organizaciones politicas. En consecuencia, los partidos poli-
ticos en las sociedades modernas obedecen a una suerte de /ey de
hierro de la oligarquia, ley inevitable que se desprende de las rea-
lidades sociolégicas, técnicas y psicolégicas de las fuerzas politi-
cas organizadas. De aqui que, debido a su estructura jerdrquica,
toda organizacién burocritica porta en su génesis el germen de
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la oligarquia, encargindose de ocultar el verdadero rostro de la
democracia: el de sistema oligarquico de poder. Porque tanto en
el aparato burocritico del Estado como en la estructura interna
de los partidos politicos va tomando cuerpo una muy pronuncia-
da tendencia hacia la conformacién en la cima de una minoria
aristocrdtica, una oligarquia de profesionales de la politica, celosa
de su poder y privilegios, excluyendo de la decisién a la masa de
gobernados.

LAS TENDENCIAS OLIGARQUICAS
EN LOS PARTIDOS DEMOCRATICOS

A medida que la complejidad creciente de los problemas de la
organizacién asegura a la minoria dirigente el monopolio de
los puestos de direccién, estos ultimos resultan cada vez menos
asequibles a quienes no poseen preparacién y conocimiento
especializados. Se trata de una situacién de privilegio, fundada
en la capacidad politica de los lideres, que asegura a estos dltimos
hacerse con el control efectivo sobre la comunicacion interna,
volviéndolos pricticamente irreemplazables en la cima de la
organizacién partidista’.

Ahora bien, las conclusiones de Michels, sustentadas en
observaciones criticas y extrapolaciones de su experiencia en
el seno del Partido Socialdemécrata aleman, rednen acertada y
criticamente aspectos clave del desarrollo y practica de los partidos
con el molde de la burocracia estatal. Aunque su argumento,
un tanto apasionado, lo acerca a las posiciones primigenias de
un cierto desencanto democritico. En el prefacio de la edicién

1 Es preciso que nos detengamos en esta toma de posicién michelsiana
para advertir sobre su “realismo” pesimista que, atin en nuestros dias, ha
sido utilizado para estigmatizar la organizacién y liderazgo partidistas
desde posiciones demagégicas, con alto contenido populista y antide-
mocritico.
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inglesa de 1915, Michels se detiene en la observacién de las
tendencias oligdrquicas que, segin él, se oponen decisivamente a
la democracia. Tales tendencias, derivan: “1) de la naturaleza del
individuo humano; 2) de la naturaleza de la lucha politica; y 3)
de la naturaleza de la organizacién. La democracia conduce a
la oligarquia, y contiene necesariamente un nicleo oligirquico™.
De acuerdo con Juan J. Linz, resulta muy significativo el hecho de
que Michels incluyera entre los diversos factores determinantes,
s6lo los psicolégicos, tanto individuales como de las masas, asi
como las necesidades técnicas de las organizaciones, pasando por
alto la “naturaleza de la lucha politica”, factor que ciertamente es
menos favorable a las generalizaciones sociolégicas’.

Desarrollando el niicleo tedrico de Michels, se ha llegado a
plantear la cuestién de saber si la democracia es compatible con
las formas de organizacién del poder politico en las sociedades
occidentales. Porque, en razén de su estructura y funcionamiento
y en la medida en que constituyen organizaciones modernas de
gran escala,los partidos politicos son necesariamente oligdrquicos.
De alli que todo partido tiende a desarrollar una estructura
burocritica que le impide asegurar la democracia interna. En el
prefacio a la edicién francesa del libro de Michels, el historiador
René Rémond se pregunta: “;es viable la democracia? Si los
partidos que se proponen explicitamente trabajar en instaurarla
o perfeccionarla tienen tantas dificultades en respetarla en su
existencia interna, ¢no se deberia inferir de ello que la misma no
es realizable en la escala de la sociedad politica global?™.

2 Michels, 1969: 8.
3 Cf Linz, 1998: 60.
4 Rémond en Michels, 1971: 14. La traduccién es mia.
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LA BUROCRACIA COMO ORGANIZACION
Y COMO APARATO

En la medida en que la estructura organizacional burocritica
(jerarquias) impide una eventual democracia interna, que pro-
mueva y favorezca la participacién de todos los funcionarios en la
toma de decisiones politicas, ese modelo de participacién resulta
imposible, segin Michels, dado el gran nimero de miembros
de la organizacién global administrativa. De aqui que el
funcionamiento de las estructuras jerdrquicas vuelve inexpugnable
la posicién de poder de la cima burocritica®. Y ello de modo tal
que la direccién y manipulacién “desde arriba” vuelve indtiles
los esfuerzos de aquellos que ocupan posiciones subordinadas.
En nuestros dias, tales manipulaciones no se detienen cuando
se trata de imponer las decisiones, siempre desde arriba hacia
abajo. Y ha sido precisamente el surgimiento de estructuras
tecnocraticas en el seno de los partidos, como veremos en la
segunda parte de este trabajo, el fenémeno que ha provocado
una cierta complicacion de las tareas de direccién y control de las
organizaciones, anunciando de paso una eventual superacién de
la dominacién burocritica en el terreno, considerado natural, de
los partidos.

Por otra parte, la organizaciéon burocritica del poder tien-
de a expresarse cada vez mas como el aparato especializado que
monopoliza el proceso politico (cambios y funcionamiento) de
la organizacién. De aqui que el conflicto de la direccién politi-
ca con la masa de dirigidos, cuyos intereses dice representar, su
afianzamiento en las posiciones de poder y el dominio de la co-
municacién tienden a establecer una separacién insuperable con
la base social de la organizacién. En este sentido, debe admitirse
que la tesis sociolégica de Michels parece haber privilegiado la
observacién de las estructuras dominantes en detrimento de la

5 Cf Mouzelis, 1973: 33.
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légica del funcionamiento de las estructuras de base. Asimismo,
su visién pesimista, fuertemente influenciada por el e/itismo de
los italianos Gaetano Mosca y Vilfredo Pareto, terminé por evo-
lucionar inscribiéndose decididamente dentro de las orientacio-
nes y concepciones realistas de la politica, con evidentes raices
maquiavelianas, renunciando por lo mismo a una critica conse-
cuente, que lo habria apartado de la via que terminé adoptando
en su posterior adhesién politica hacia la exaltacién del liderazgo
carismadtico, como la solucién histérica frente a los problemas de
la democracia real en las sociedades occidentales®.

En ello, otros apéstoles del liberalismo también levantaron
sus voces y banderas contra el expansionismo burocritico del
Estado: Ludwig v. Misses y Friedrich v. Hayek, entre los mis
representativos de la tendencia, retomaron en su tiempo unas
cuantas conclusiones de Michels, a fin de sustentar su pro-
posicién del Estado minimo, la Gnica via, segtin ellos, de volver
a la “libre empresa”, la Gnica con capacidad real de garantizar la
supervivencia de la democracia’.

La confrontacién y contradiccién entre democracia y bu-
rocracia configuran en la obra de Michels dos realidades diver-
gentes, pero siempre conectadas en la practica de las relaciones
sociales y politicas del mundo moderno. Sélo desde el momento
en que la democracia comienza por asumir instancias de orga-
nizacién, conduce necesariamente a la configuracién oligarqui-
ca del poder. Sin embargo, Michels parece eludir una cuestién
ya presente en los teéricos sociales desde Rousseau, aquella de
la imposibilidad social y politica de la democracia directa. De
modo tal que, si bien es cierto que la delegacién del poder en las
organizaciones democraticas establece una clara separacién entre
gobernantes y gobernados, el argumento que afirma la presencia
de una /ey de hierro, no parece ajustarse a la realidad histérica de

6 Cf. Schwartzemberg, 1977: 215-216.
7 Cf Lepage, 1980: 407-453
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la modernidad, con sus cambios especificos y transformaciones.
Y a la cuestién de saber si la sociedad moderna puede escapar
algtn dia al fenémeno de la burocratizacién, habria que plantear
la cuestién de saber ;bajo qué condiciones la vida de los hom-
bres estd sujeta a limites insuperables? El realismo michelsiano
no es hoy en dia suficiente para descartar, de una vez por todas,
el aporte imprescindible de los partidos al funcionamiento del
orden democritico en nuestros dias.



—5—

BUROCRATIZACION
Y ESTADO DEMOCRATICO: UNA DEFENSA

Una relectura mds atenta del modelo weberiano de burocracia
ha permitido a los investigadores, en los afios recientes, salir al
encuentro de unos cuantos intentos y ensayos reformistas, que
partian de la idea de superar un supuesto anacronismo de la
propuesta de Weber. En un esfuerzo por sobrepasar las querellas
habituales entre los defensores del Estado y los partidarios del
mercado, el profesor de Princeton Ezra Suleiman dedicé un
estudio, detenido y lleno de sugerencias para la investigacién
comparativa, sobre las condiciones y posibilidades de una suerte
de desmantelamiento del Estado democritico, que en los afos
recientes ha representado una amenaza para la institucionalidad
democritica, reduciendo las condiciones requeridas para asegurar
el porvenir de la democracia. Asi, en la introduccién a su estudio,
Suleiman afirma que su objetivo especifico no es otro que el de
contribuir al reforzamiento de la democracia, aunque algunos lo
tomen como una sélida “defensa de la burocracia™.

El estudio comparativo de Suleiman parte del presupuesto
tedrico-metodolégico segun el cual la comprensién de la insti-
tucién burocritica debe hacerse en el contexto de las profundas
transformaciones —con sus avances y retrocesos— que se han

1 Cf. Suleiman, 2005: 13.
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producido en la época reciente en las sociedades democraticas
contempordneas. Y ello porque las diversas corrientes y tendencias
observables, orientadas por bien determinados intereses politi-
cos, con gran impacto en las instituciones gubernamentales,
estan en el origen del muy extendido “desafecto” hacia el orden
democritico:

La burocracia —afirma Suleiman— se encuentra tanto
mds afectada por las costumbres de la sociedad como por
los cambios culturales o sociolégicos. Si nuestra cultura
continda considerando cada vez mds al individuo como un
simple consumidor y debilitando la nocién de ciudadania,
la burocracia no contard con los medios para asumir el
lugar que le corresponde, a fin de aportar a la sociedad el
sentimiento de existir como colectividad?.

Y si bien es cierto que, dadas sus connotaciones negativas en la
opinién publica, se ha vuelto muy dificil demostrar la vinculacién
estrecha de la burocracia con la sobrevivencia de la democracia,
en nuestros dias es preciso y urgente establecer hasta qué punto
la burocracia representa “un complemento indispensable, de
hecho un requisito previo, para la democracia constitucional™.
Como lo he destacado mads arriba, es preciso recordar que
Joseph Schumpeter ya habia previsto la imposibilidad de hacer
funcionar el orden democritico sin ese instrumento burocratico
profesional controlado por el Estado®.

Sibien es cierto que Weber nunca tuvo dudas sobre el hecho
de que ninguna democracia podria construirse y consolidarse sin
que el Estado cuente con una organizacién burocritica com-
petente y confiable a su disposicién, no lo es menos el hecho de

2 Suleiman, 2005: 19-20. La traduccién es mia.
3 Ihid., 49.
4 Véase Bouchard, 2000.
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)

que en las sociedades democraticas, el Estado ylos “instrumentos’
que lo hacen funcionar constituyen la muralla indispensable para
la preservacion del orden democritico. Ello va al encuentro de
posiciones criticas de politicos y académicos que, al parecer,
siguieron vias que conducen, con frecuencia, a socavar, si no a
destruir una de las instituciones esenciales del Estado, de la que
depende la realizacion de la democracia’.

En tal sentido, la necesidad de la organizacién burocrética
en la construccién del orden democritico ha sido destacada
particularmente dentro de la literatura sobre los periodos de
transicién hacia la democracia en los paises latinoamericanos.
Juan Linz y Alfred Stepan, en sus trabajos comparativos sobre
las diversas transiciones a la democracia (América Latina y sur
de Europa), destacaron siempre el hecho de que “una burocracia
profesional es tan esencial parala consolidacién democratica como
lo son, una sociedad civil independiente, una sociedad politica
auténoma y el reino de la ley™. En efecto, resulta recurrente
el hecho de que en las transiciones latinoamericanas hacia la
democracia —décadas de los setenta y ochenta— la definicién de
democracia quedo restringida a la realizacién de elecciones libres,
conjuntamente con la vigencia de un conjunto de libertades
basicas, ignorando de paso la intensa basqueda de /Jegitimidad
de los nuevos Estados que, ciertamente, debia apoyarse en su
capacidad y eficacia, reconocidas por los principales actores. La
legitimidad, observé Seymour Lipset, “implica la capacidad
del sistema para engendrar y mantener la creencia de que las
instituciones politicas existentes son las mds apropiadas para la
sociedad™.

Y la conocida clasificacion entre Estados “débiles” y “fuer-
tes” obedeci6 casi siempre a la capacidad o incapacidad de los

5 Cf. Suleiman, 2005: 31.

6 Linz y Stepan, 1996: 11. Citado en Suleiman, 2005: 54. Cf Diamond,
1999: 12; Rose, 2009: 10-23. Véase Mainwaring y Hagopian, 2005.

7 Lipset, 1988: 67. Cf- Przeworski, 2010: 203-209.
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mismos para resistir a las presiones de la sociedad. No deja de ser
importante el hecho de que tales presiones siempre estuvieron
dirigidas hacia el instrumento privilegiado de la accién estatal: el
aparato burocrético. Cuando en escrito reciente, Charles Tilly se
detuvo en el estudio de los elementos esenciales de la democracia,
presentes en lo que él denomina procesos de “democratizacién y
desdemocratizacion”, abordé de entrada la po/itica piiblica a partir
de aquellas transacciones, personales o impersonales, “que impli-
can visiblemente el poder del Estado y sus rendimientos”. Tilly
inclufa en la politica publica, “las elecciones, el alta en el censo
electoral, la actividad legislativa, las patentes, la recaudacién de
impuestos, el servicio militar obligatorio, solicitud colectiva de
pensiones y muchas otras transacciones en las que los Estados
son parte”®. Es decir, el conjunto de tareas en las que la burocracia
cumple un rol decisivo.

Sin embargo, en el argumento de Suleiman encontramos
que si bien es cierto existe un amplio consenso sobre aquellas
instituciones politicas claves para el funcionamiento de la demo-
cracia (gobierno, asambleas legislativas, tribunales, partidos
politicos), por lo general, “no se le atribuye a la burocracia, en
cuanto instrumento de un Estado o de un gobierno,laimportancia
que tenia no hace mucho en la gobernanza democritica. Incluso
hoy en dia se la considera como una institucién que, en la practica,
hasta se la podria eliminar™.

La tesis de Suleiman tiene su anclaje en tres proposiciones
relevantes. En primer lugar, la vigencia del “modelo weberiano”
de burocracia. Y es que, a pesar de los cambios operados en las
sociedades democriticas (ampliacién de la participacién de los
ciudadanos), las burocracias estatales se fueron adaptando a los
nuevos métodos de organizacién (normas profesionales para el
reclutamiento de los funcionarios, relaciones con los represen-

8 Tilly, 2010: 43-44.
9 Suleiman, 2005: 32. La traduccién es mia. Véase Nieto, 2012.
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tantes elegidos, etc.). Ello da fuerza a la idea de Suleiman, segin
la cual, se ha vuelto necesario “reformar la burocracia”, a fin de
proporcionarle al Estado mejores instrumentos para gobernar.
Aunque en ese propésito se deba salirle al paso a bien deter-
minadas reacciones provenientes de una muy extendida “cultura
popular del mal gobierno”. Porque resulta dificil hoy en dia negar
el hecho de que “la burocracia, que tiene connotaciones negativas
en la opinién popular, hace imposible mostrar su ligamen con la
sobrevivencia de la democracia”.

En esta perspectiva, Suleiman es consciente de que una
lectura mds atenta de Weber demostraria que su intencién
no era la de establecer una “ley de hierro” de la organizacién
burocritica. Y si bien no faltan razones para sostener la tesis
segtn la cual el sistema weberiano ya ha cumplido su tiempo,
se ignora el hecho de que tanto el interés general y colectivo,
como el funcionamiento del poder publico en las sociedades de
nuestro tiempo, presuponen un Estado fuerte, que disponga de
los instrumentos necesarios para alcanzar sus objetivos.

ORDEN DEMOCRATICO Y BUROCRACIA WEBERIANA

En el desarrollo de su tesis democritica, Suleiman plantea la
cuestién de saber “si el desarrollo politico exige una burocracia
profesional, ¢es posible pensar una democracia sélidamente
establecida dotada de una burocracia no weberiana?” Porque no
cabe duda sobre el hecho de que en el orden democritico no se
puede prescindir, tanto de un sélido aparato burocritico como
de la autoridad del Estado fuerte, limitada y responsable'. En
segundo lugar, en la medida en que la po/itizacién de la burocracia
ha provocado mis danos que beneficios: “politizar una burocracia

10 Cf. Suleiman, 2005: 35 y 39.
11 Cf. Suleiman, 2005: 391.
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—advierte Suleiman— cualesquiera que sean las ventajas que ello
pueda representar para un gobierno, pone en serios riesgos al
orden democritico (...) Todo gobierno desea que la burocracia se
comporte como su brazo armado y sea fiel a su programa”'?. Por su
parte, el profesor de la Complutense de Madrid Alejandro Nieto,
en sus reflexiones criticas sobre el “desgobierno de lo publico”,
se pregunta si no habremos abandonado ya la concepcién de
la burocracia como estructura o instrumento de poder, para
reducirla ala condicién de botin: “Apurando las cosas bien podria
decirse que el arte de la politica —de la mala politica claro esti—
consiste en la ocupacién efectiva de la Administracién, tanto por
los beneficios que inmediatamente proporciona como por ser la
puerta que da acceso a otros dmbitos —el econémico y el social en
primer término— no menos apetecibles”’.

Ahora bien, si la politica llega a apoderarse de la experticia,
ello no sélo reduce la autonomia sino también el campo de
autoridad de la burocracia en el seno del Estado democratico.
Asimismo, en la medida en que una marcada tendencia hacia la
politizacién delaburocracia parece inscrita en el desenvolvimiento
normal del /iderazgo politico, no debe descartarse el peligro
de que el control politico de la burocracia pueda conducir a la
constitucién de un poder arbitrario. Porque, lo que en el corto
plazo facilita la tarea de un gobierno no necesariamente refuerza
los fundamentos de la democracia en el largo plazo. Y ello
ciertamente afecta la construccién y funcionamiento del orden
democritico, puesto que “lo que es bueno para el gobierno no
necesariamente lo es para la democracia™*.

Enfin,la politizacién de laburocracia conduce directamente
hacia la “desprofesionalizacién” del aparato burocritico del
Estado, en la medida en que “la subordinacién burocritica a un

12 Suleiman, 2005: 299. Véase Osborne y Gaebler, 1992.
13 Nieto, 2012: 295.
14 Suleiman, 2005: 300. Vid. Osborne y Plastrik, 1998.



PRIMERA PARTE. 5- BUROCRATIZACION Y ESTADO DEMOCRATICO

programa politico o a una filosofia exige una alternancia de la
burocracia que corresponde a la alternancia de los gobiernos”.
De aqui que la principal amenaza para el orden democratico de
las sociedades actuales, segiin Suleiman, proviene “no tanto de
tecndcratas anénimos, apoliticos y racionales, que trabajan en los
Estados democriticos, sino mds bien de una burocracia que se
encuentra cada vez mds controlada por un partido de gobierno y
después por otro™.

Y si bien es cierto que el modelo weberiano de profe-
sionalismo burocritico constituye la fuerza que sostiene a todo
gobierno democritico, no lo es menos el hecho de que en los
nuevos tiempos, la tentativa por hacerse con el control de la
burocracia ya no se considera criticable en los gobiernos que
vienen de ser elegidos. Mds bien se tiende a considerar normal y
no censurable el hecho de que los lideres politicos proyecten su
reeleccidn, su prestigio y su performance, basando su accién en
el mayor dominio del instrumento privilegiado de la gobernanza
democritica: “el concepto de neutralidad burocritica vive tiempos
dificiles, su hora de gloria pasé hace mucho tiempo, cuando la
conminacién a adaptar los métodos del sector privado al sector
publico hizo su aparicién™®. En efecto, la funcién tradicional de
la burocracia como “contrapeso” del poder politico ha dejado
su lugar al esfuerzo de profesionalizacién controlada por los
ocupantes de turno del poder politico. Y es que, en palabras de
Nieto, “una burocracia eficaz y consciente de su valor supondria
inevitablemente un contrapeso del Poder politico, que éste no
parece dispuesto a tolerar aunque sea al precio de deteriorarla
o envilecerla, y por otro lado, una gestién honesta de personal
harfa perder a ésta su condicién de botin, algo que los politicos
tampoco estdn dispuestos a tolerar”"’.

15 Suleiman, 2005: 259-260.
16 Ihid., 264.
17 Nieto, 2012: 394.
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En tercer lugar, es imperativo proceder a una reforma de
la burocracia a fin de preservar la institucionalidad democritica.
Suleiman se pregunta cémo debe hacerse para impedir que
los reformadores destruyan una institucién clave para el
funcionamiento de la democracia. Como lo hemos visto mds
arriba, las acciones politicas orientadas hacia la reduccién del
aparato burocritico, deben ser resistidas por los ciudadanos,
porque, siguiendo en ello a Suleiman, “intentar imputar a la
burocracia los males como la alienacién de los ciudadanos, la
desconfianza hacia las instituciones publicas, el abandono de
toda participacién activa en la vida de la comunidad, es un falso
diagnéstico que, en fin de cuentas, conlleva la adopcién de un
remedio no apto para el paciente”®.

En la perspectiva suleimiana, disponer de un aparato
burocritico para el desarrollo y consolidacién de la democracia
representard siempre una cuestién crucial para el funcionamiento
del Estado democritico. En el centro de esta cuestién aparece el
interés general o publico, puesto que los objetivos reformistas
deben necesariamente apoyarse en un cierto grado de confianza,
de los ciudadanos hacia los politicos responsables y, 1o que es mds
importante, hacia un Estado responsable ante los ciudadanos.
Porque, en la medida en que el cinismo de los politicos no es
s6lo resultado de la ineficiencia estatal, sino que se encuentra
profundamente arraigado en el desprecio de los politicos hacia el
espacio publico, el mismo afecta el acuerdo o consenso necesario
de los ciudadanos sobre el interés general, presupuesto basico
del orden democritico®. Después de constatar el desarrollo de
un pronunciado “desprecio hacia lo publico” en las sociedades
actuales y en la medida en que “la necesidad practica de Estados
fuertes estd fuera de discusién”, Tony Judt se pregunta: “;Por
qué nos hemos apresurado tanto en derribar los diques que

18 Suleiman, 2005: 378.
19 Cf Suleiman, 2005: 387.
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laboriosamente levantaron nuestros predecesores? ¢ Tan seguros
estamos de que no se avecinan inundaciones? Abandonar los
esfuerzos de un siglo es traicionar a aquellos que vivieron antes
de nosotros y a las generaciones venideras™.

Sobran elementos para pensar que, desde el momento
en que la politica de reformas, particularmente en los Estados
Unidos, se inscribié dentro de la l6gica de las “privatizaciones”
y de la “descentralizacién administrativa”, la promocién de las
reformas se llevé a la prictica dando la prioridad a las rela-
ciones de mercado, pasando por encima de la necesidad de un
Estado fuerte, con capacidad para garantizar el desarrollo y
funcionamiento de una verdadera comunidad de intereses. Y
Suleiman no deja de advertir sobre la “pertinencia” —la mayor
parte de la opinién publica a favor— con la que este modelo fue
presentado. Se adujo, en base al apoyo ciudadano mayoritario, que
esta era la férmula descubierta por los “expertos”, que aseguraria
el desarrollo politico y econémico de las democracias emergentes.

En efecto, las politicas de reforma del Estado adelantadas
en la época reciente no abordaron una cuestién crucial para el
desarrollo politico y econémico de nuestros paises. Porque en la
medida en que los avances de la descentralizacién administrativa
no se detuvieron en modo alguno en la necesidad de impulsar
la neutralidad y profesionalismo del aparato burocritico, este
ultimo se quedé sin armas para defenderse de la politizacién
proveniente de los gobiernos. Y si ello resulté decisivo en el
plano interno, en el nivel de las organizaciones internacionales,
los gobiernos no esperaron mucho para salirle al paso a cualquier
iniciativa que represente limitacién o resistencia ante la mainmise
recurrente de los gobiernos en los asuntos administrativos.

Ello parece haber ocurrido en la experiencia reciente
de la Unién Europea: los conflictos de legitimidad en el
funcionamiento de la instituciones europeas se han agravado

20 Judt, 2011: 210.



126

LA CONSTRUCCION DEL ORDEN DEMOCRATICO

con el “modelo” de gestién politica impuesto por la tecnocracia
desde Bruselas. Y ello tiende a complicarse con la busqueda sin
precedentes de una democracia supranacional —expresién que,
ciertamente, no consta en ningin libro de texto ni manual de
ciencia politica—, que limitarfa significativamente la democracia
en el dmbito nacional, a fin de asegurar la permanencia de la
integracién europea’. La presencia tecnocritica ha puesto a
prueba el funcionamiento de las instituciones democriticas en las
sociedades occidentales. Aunque, como lo veremos en la tercera
parte, la discusién debe reorientarse hacia la determinacién de
niveles minimos de legitimidad y eficacia, como prerrequisito de
una gobernanza democritica efectiva.

21 Cf Torreblanca, 2014: 17. El dilema europeo no seria tan importante si
no fuera por la presencia amenazadora de los populismos euréfobos, en
un buen nimero de paises, después de las elecciones europeas de 2014.
El dilema tecnocracia/democracia ya habia sido advertido por Maurice
Duverger a principios de los 90, cuando se anunciaba por todas partes la
“muerte del socialismo”. Cf Duverger, 1990: 8-17. Véase también Tou-
raine, 1982: 25-42.
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Los industriales se constituirdn en la primera clase de la
sociedad; los mds importantes de entre los industriales se
encargardn, gratuitamente, de dirigir la administracién de
la riqueza publica: ellos serdn quienes hagan la ley y quienes
marcardn el rango que las otras clases ocupardn entre ellos;
concederdn a cada una de ellas una importancia proporcio-
nada a los servicios que cada uno haga a la industria.

Craupe H. pE SAINT-S1MON, Catecismo politico de

los industriales, 1823-1824.

La nueva tecnocracia, como la vieja burocracia, pretende
que su labor se basa en el mejor conocimiento y capacita-
cién. Como la burocracia cldsica, la nueva tecnocracia afir-
ma y proclama que actia sin pasién ni favoritismo; y sobre
todo, con esa neutralidad hacia los intereses partidistas que
le permite elegir y aplicar las mejores soluciones técnicas.
Lo que ha cambiado es que las nuevas tecnocracias son una
maduracién en la direccién ya prevista por el modelo de
burocracia de Weber.

ALvIN GOULDNER, La dialéctica de la ideologia

y la tecnologia, 1976.

La imagen del tecndcrata se ha vuelto popular. Se la acepta
o se la rechaza. El tecnécrata, hombre de conocimientos
técnicos, detentaria el poder o deberia tenerlo segin unos;
para otros, en cambio, habria que rechazarlo.
He~r1 LEFEBVRE, Hacia el ciberndntropo. Una critica
de la tecnocracia, 1980: 20.
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Laexistenciadeun poder reservado alos tecnécratas no esunaidea
nueva ni corresponde a los tiempos modernos, como lo sostienen
algunos autores. Si bien es cierto que la nocién de tecnocracia,
como lo afirma Domenico Fisichela, es una “de las mas ambiguas
de todo el cuerpo conceptual de las ciencias sociales modernas”,
no lo es menos el hecho de que originalmente concebida como
una utopia elaborada por filésofos y mds recientemente por
sociélogos y politélogos, hoy en dia ha pasado a formar parte del
vocabulario establecido tanto en el mundo académico como en
el politico'. En efecto, la sofocracia de Platén parte de la idea de
poner a la cabeza del gobierno de la repiblica a quienes poseen
la mayor sapiencia, es decir, a los “filésofos” o sabios. Por su
parte, Francis Bacon en su obra péstuma Nueva Atlantida (1627)
concibié una sociedad ideal que, sustentada Unicamente en la
ciencia y la técnica, debia asegurar la felicidad colectiva. Aunque
la idea matriz de las formas tecnocriticas del poder se remontan
al pensamiento precursor de Claude-Henri Sint-Simon quien,
en sus Lettres d’un habitant de Genéve a ses contemporains en 1802,
lanza la proposicién original segin la cual, la “administracién del
Estado” debe estar en manos de un grupo reducido de “sabios e

1 Cf. Fisichela en Bobbio ez a/.,1991: 1551.
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industriales”, a fin de asegurar por largo tiempo el progreso de la
civilizacién.

Asimismo, corresponde a Saint-Simon la idea segin la
cual el “gobierno de los hombres” deberia ceder su lugar a la
“administracién de las cosas”, tomada y divulgada por Federico
Engels en su conocido texto Anti-Dubring. Una idea similar sirve
de fundamento a la tesis de la sofocracia de Auguste Comte quien,
en su Systeme de politique positive (1851-1854), advierte sobre el
ascenso de nuevas clases,industriales y directores, identificindolos
como los portadores de conocimientos necesarios para asegurar
las condiciones del progreso de la sociedad industrial?.

Ahora bien, si admitimos el hecho de que el poder tec-
nocratico se apoya en una concepcién meritocratica del poder
politico, que viene a ser una versién calificada del elitismo politico,
en la tradicién de Maquiavelo, Mosca, Pareto, Sorel y Michels,
la misma se presenta firmemente sustentada en una extendida
creencia sobre la natural “incapacidad de las masas” para manejar
los asuntos politicos y, lo que es mds significativo, la necesidad de
una “racionalizacién” de la divisién de tareas en el funcionamiento
del Estado enlas sociedades altamente industrializadas. Es a partir
de los afios sesenta cuando el término fecnocracia comienza a ser
utilizado en forma general, como suceddneo del de burocracia.
La sociologia de las organizaciones identifica en el fenémeno
tecnocratico las propiedades y caracteristicas que se requieren
para designar una nueva relacién de poder, la misma que se va
superponiendo a la burocracia cldsica.

En sus origenes, el término fecnocracia fue promovido por
discipulos aventajados de Thorstein Veblen en la New School for
Social Research —durante la década de 1920, empenados en la
conformacién de un grupo de élite encargado de defender la
demanda incipiente de superacién de cualquier criterio politico
para la gestién de la sociedad, por una parte, y la necesidad de

2 Cf Gallino, 1995: 866.
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abandonar tales criterios en favor de una organizacién racional
de la educacion, la salud, la produccién agricola e industrial, que
debia ser elaborada y administrada exclusivamente por técnicos,
por otra®. Elingreso del término en el analisis politico es posterior
a su generalizacién en la ciencia econémica. En todo caso,
cada vez es mds aceptada su utilizacién para designar aspectos
administrativos de la sociedad actual que difieren, en su naturaleza
y contenido, de la burocracia, tal como la habia esquematizado
Max Weber. Y en la medida en que las tendencias tecnocraticas
en las sociedades modernas representan desarrollos histéricos
especificos que se manifiestan con la entrada en escena de los
tecndcratas, éstos van alcanzando elevados niveles de autoridad,
poder o privilegio. siempre en virtud de sus calificaciones como
cientificos, ingenieros, economistas, juristas, técnicos, etc.*

Por otra parte, puesto que el desarrollo técnico de las
sociedades industrializadas provocé cambios significativos en
la estructura social, el mismo se encuentra en el origen de una
marcada tendencia hacia la despolitizacion de los ciudadanos y
a la invasién de la #émica en la esfera politica. De aqui el no
desdefable interés que el fenémeno tecnocritico reviste para la
sociologia politica de nuestros dias que, aunque parezca extrafio,
no ha avanzado mucho en este terreno: sus referencias principales
datan de los afios sesenta. Sélo con el avance de los estudios
sobre la decision, el tratamiento de la “cuestion tecnocritica” fue
incorporado originalmente a las investigaciones de la sociologia
del conocimiento y, mds tarde, a la sociologia politica.

3 Cf Gallino, 1995: 867.
4 Cf. Giner en Giner e al., 1998: 772.
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¢QUIENES SON LOS TECNOCRATAS?

En unlibro pionero publicado en 1964, el profesor Jean Meynaud
adelanté sus observaciones y reflexiones en el sentido de destacar
unos cuantos desarrollos sociales y culturales de las sociedades
occidentales, que habrian de repercutir decisivamente en la orga-
nizacién de lo politico:

Supongamos que en un mundo cada vez mas dominado
por la preocupacién del rendimiento, las autoridades
politicas no logran, como ya sucede parcialmente, vigilar
las actividades y las iniciativas de los técnicos, pues
debemos tener en cuenta que no todos tienen como meta
el interés comun. A la larga vendriamos a desembocar,
por efecto de una evolucién casi insensible, en un régimen
que de democritico sélo tendria la fachada, ya que habrian
desaparecido las prerrogativas principales de las masas
sobre los representantes del pueblo’.

De este modo, en Meynaud la reflexién sobre la tecnocracia venia
asociada con su preocupacién por el destino de las democracias

occidentales. Si bien es cierto que la penetracién tecnocritica

1 Meynaud, 1964: 241.
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en el campo de la politica se fue profundizando conjuntamente
con el desarrollo tecnolégico, afectando decisivamente el funcio-
namiento de las estructuras de poder estatal, no se trata de un
tenémeno reflejo del desarrollo econémico, sino que adopta
formas que inciden significativamente en la distribucién del
poder y, por lo mismo, en las pricticas politicas. Tradicionalmente
se ha atribuido la calificacién de tecnécrata a los miembros de
ciertas profesiones que, por su especializacién técnica, estin
en capacidad de influir en el proceso de la decisién politica.
En palabras de Meynaud, “la calificacién de tecnécrata debe
reservarse para aquellos cuya posesién de un cierto saber técnico
constituye un titulo para actuar o aconsejar”. En este sentido,
los tecndcratas poseen y aportan competencia cientifica y técnica
a la administracién estatal y al ejercicio del poder. Esta nocién
inicial permite a Meynaud avanzar en la bisqueda de aspectos
cruciales de la incursién tecnocritica en el mundo de la politica.

En la hipétesis de trabajo de Meynaud, los tecndcratas
conforman dos grupos distintos e identificables en el proceso de
la decisién politica:

. En primer lugar, los especialistas, cuyos conocimientos
y competencia irrecusable en un sector muy preciso del
saber los califica para participar en la gestién de los asuntos
publicos®, y

. Ensegundolugar,aquellos que basindose en sucompetencia
profesional y en la reputacion (altos funcionarios, expertos
cientificos y técnicos ajenos a la administracion, expertos
militares, etc.), que con razén o sin ella detentan, estin en
capacidad de imponer su punto de vista en los dominios
reservados a los titulares de un mandato politico®.

2 1bid., 248.
Cf Meynaud, 1964: 254-256
4 1bid., 257-269.
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Habria que afiadir a la lista propuesta por Meynaud, los agentes
o representantes de los intereses corporativos (finanzas, comercio
e industria), que a menudo participan en las decisiones politicas
relevantes. También a los que, después de Auguste Comte, se
conviene en llamar /ideres espirituales, quienes, de una a otra
iglesia, gozan de la mayor autoridad en un buen nimero de
asuntos puablicos.

NATURALEZA DEL PODER TECNOCRATICO

Como construccién social y politica, La tecnocracia se opone
por principio a la idea de democracia, en la medida en que
aquélla implica Ja remocion del hombre politico responsable ante los
ciudadanos, en provecho de los técnicos irresponsables, de los pues-
tos de direccién politica’. Desde este punto de vista, el poder
tecnocrdtico es sociolégicamente un poder nuevo, como lo advirtiera
el sociélogo norteamericano Alvin Gouldner hace cierto tiem-
po, un poder “distinto a la burocracia e incompatible con la
democracia”. Como producto de la “maduracién” de las viejas
burocracias, segin Gouldner, la tecnocracia aporta elementos
nuevos y diversos en el proceso de una cada vez mas compleja
decisién politica. De aqui que no faltan razones para sostener el
hecho de que, “para los partidarios de la tecnocracia, la ciencia
abarcaba las leyes naturales, fisicas y morales del universo y por
lo tanto posefa una validez absoluta que estaba por encima de
las politicas sectoriales. Los «procesos politicos» se hacian de
este modo innecesarios: todo lo que se requeria era un grupo de
técnicos que comprendiese esas leyes y que pudiese guiar y dirigir
los desarrollos sociales y técnicos de acuerdo con ellas™.

5 1bid., 270. El subrayado es mio.
6 Elliot, 1980: 83.
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Siguiendo a Jean Meynaud debe destacarse entre las
caracteristicas mds relevantes de la tecnocracia: En primer lugar,
los titulares del poder tecnocritico no han sido elegidos ni estin
dispuestos a someter su influencia y posiciones de poder a la
evaluacién o sancién ciudadana en contiendas electorales. En
segundo lugar, los tecndcratas tienden por naturaleza a actuar en
secreto, en la medida en que prefieren la discusién confidencial
al debate publico. En tercer lugar, dadas sus calificaciones cien-
tificas o técnicas, el tecndcrata es propenso al autoritarismo, en
la medida en que se muestra indiferente, cuando no en tono
de desprecio, hacia la opinién piblica. Y, en cuarto lugar, los
tecndcratas exhiben con frecuencia su desconocimiento del
sentido de las realidades politicas. Y ello debido a su falta de
contacto con las pricticas politicas, particularmente en el campo
de las précticas gubernamentales, parlamentarias, municipales,
etc.”

Si admitimos el hecho de que a partir del vertiginoso
desarrollo tecnoldgico de las sociedades modernas, los tecnécratas
tienden a imponer sus observaciones por encima de los politicos,
considerados estos tltimos aficionados, si no ignorantes de los
“asuntos técnicos” que se precisan para la toma de decisiones,
la demanda de “conocimiento experto” se va convirtiendo en la
norma para el funcionamiento de la estructura estatal. Y dada
la cada vez mds evidente incursién tecnocritica en los espacios
hasta ayer reservados a los politicos profesionales, la “innovacién
tecnocratica” tiende a escapar a toda evaluacién democritica.

Paradéjicamente y de acuerdo con Meynaud, “la tecnocracia
puede ser considerada en cierto sentido, como un esfuerzo de
promocién o de valorizacién de la democracia’. De hecho, en
ciertas coyunturas histéricas, los tecndcratas aparecen aportando
poder y prestigio a la decisién politica de la burocracia estatal y,
en tal sentido, resultan portadores de innovaciones cientificas y

7 Cf Meynaud, 1964: 271-272.
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técnicas, necesarias para la adaptacién del aparato burocritico
a las demandas y exigencias de los ciudadanos en la sociedad
moderna, marcada por el progreso cientifico y tecnolégico. Ello
puede explicar el hecho de que, bajo ciertas condiciones, los
tecndcratas hayan contribuido en determinados casos a la gober-
nabilidad y legitimacién del orden democritico. Ahora bien, no
debemos detenernos mucho para advertir con Norbert Lechner
sobre la existencia de intereses en la intervencién tecnocritica.
En este sentido:

La tecnocracia parte de un enfoque positivista que pre-
tende llegar a juicios de la realidad no contaminados
por juicios valorativos, o sea postula un conocimiento
liberado de intereses. Desde esa perspectiva, las afirma-
ciones quieren ser representaciones de una realidad “en
si”, sin interferencia subjetiva, en tanto que su “prueba’
suele realizarse mediante operaciones experimentales de
comprobacién controlada. De hecho, las afirmaciones no
representan los “hechos en si”sino el éxito o fracaso de las

operaciones experimentales®.

Lainstitucionalizacién de estaincursién tecnocritica enel proceso
de la decisién politica estd en el origen de un extendido fenémeno
en las democracias occidentales, el de la asi llamada tecroburocracia.
En efecto, en la medida en que se ha producido una transferencia
real del poder en beneficio de la tecnocracia, segin Meynaud,
en algunos sectores importantes de la administracién estatal, el
avance tecnocritico resulta significativo para el mantenimiento
del orden democritico. Ese desplazamiento es evidente, en la
época reciente, en las organizaciones internacionales de tipo
intergubernamental, en los centros de decisiéon de la politica
econémica, especificamente la politica monetaria, la planificacién

8 Lechner, 2013: 349 (Edicién original, 1984).
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estatal a mediano y largo plazo, la politica de seguridad y defensa
nacional y de la utilizacién racional de los recursos naturales y
humanos. En fin, en los centros de investigaciéon publicos y, lo
que ha tenido un desarrollo creciente en la época reciente, en
los think-tanks, cada vez mds especializados y con la capacidad
para el manejo de materias de complejidad creciente, que ademds
cuentan en los afos recientes con amplio financiamiento publico
y privado.

Por otra parte, resulta forzoso constatar el hecho de que
los tecndcratas se han ido “apoderando” cada vez mds de sectores
que comprometen decisivamente la politica gubernamental y
administrativa: importantes espacios de la accién estatal, como la
politica exterior, requieren de mayor coherencia y eficiencia, s6lo
accesibles mediante el aporte y asesoramiento de profesionales
y técnicos bien entrenados, que traen consigo sus propias
opciones ideolégicas que, en la mayoria de los casos, no han sido
sometidas a la consideracién de los ciudadanos electores. Ello
es evidente, por ejemplo, en materia de politica econémica: la
extendida propensién hacia la autonomia de los Bancos Centrales
nacionales, cuyas politicas publicas escapan al conocimiento y
control de los titulares de gobiernos elegidos.

Es innegable asimismo el hecho de que la incursién
tecnocritica en el terreno de la politica ha venido a transformar
el funcionamiento del aparato burocritico del Estado. Y si
bien es cierto que esa incursién no ha sido el producto de una
“conspiracién antidemocratica’, resulta a la larga, una amenaza
para la orientacién de la vida social. Porque el cardcter cerrado,
arrogante y autosuficiente de los expertos tecndcratas con
responsabilidades politicas, se debe principalmente a la posicién
privilegiada y elevada que ocupan en la prictica del gobierno y
la administracién. De modo tal que, con frecuencia, el politico
profesional recurre al “experto”, sea para obtener informacién
sobre asuntos que desconoce, o bien bajo la presién omnipresente
de los grupos de interés y de los electores. De aqui que sea cada
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vez mds frecuente la delegacién que los parlamentos realizan
sobre materias que escapan a su dominio (politica exterior, fi-
nanzas publicas, seguridad social, etc.). Asi, el gobierno de los
“expertos” no elegidos parece una realidad provocada por la
complejidad creciente de las tareas administrativas. Y dado
el desgaste profesional del politico ante la opinién publica, el
tecndcrata aparece libre de suspicacias y por encima de toda
sospecha. En este respecto, David y Ruth Elliot nos recuerdan la
advertencia del profesor de la Universidad de Columbia Robert
K. Merton, recogida en su muy conocido y citado libro (publicado
originalmente en 1949):

La intensa divisién del trabajo se ha convertido, en un
recurso espléndido para rehuir responsabilidades sociales.
Al subdividirse las profesiones, cada grupo de especialistas
encuentra cada vez mds posible «echar el muerto a otro»
en lo relativo a las consecuencias sociales de su tra-
bajo, sobre el supuesto, a lo que parece, de que en esta
complicada transferencia de responsabilidad no habrd un
ultimo a quien se lleve el diablo. Cuando se aterra por
las dislocaciones sociales resultantes, cada especialista,
seguro de que realizé su tarea lo mejor que pudo, puede
ficilmente rechazar la responsabilidad de ellas’.

En tal sentido, el tecnécrata, ademds de irresponsable, tiende a
volverse autosuficiente, convirtiéndose en el asesor o consejero
autoritario, en el que “todo lo sabe” sobre las mds diversas
materias y, por lo mismo, nunca estard dispuesto a discutir con
ciudadanos ignorantes sobre asuntos reservados en el campo de
su especializacién. En fin, el tecndcrata tiende a presentarse como
la dltima instancia en el proceso de la decisién, de modo tal que
la legitimidad tecnocritica, como lo veremos mds abajo, queda

9 Merton, 1980: 654. Citado por Elliot, 1980: 117.
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sustentada en el prestigio del que goza cada agente tecnocratico,
por una parte y en el cardcter necesario e indispensable de sus
servicios, ampliamente reconocido para el buen funcionamiento
de la politica publica, por otra.

Asimismo y en la medida en que los tecnécratas se pre-
sentan como los portadores naturales de soluciones racionales y
efectivas a los problemas derivados del mal funcionamiento de
las instituciones publicas, van extendiendo su intervencién mds
alla del espacio de intervencién burocritica: el tecndcrata sabe
que sus competencias lo mantienen ubicado en niveles cercanos
al poder, y vive en el convencimiento de que los desaciertos y
fracasos del burécrata llevardn inevitablemente al responsable
politico, gubernamental o administrativo, hacia él. De aqui que,
en buena medida, la tentacién por asumir el control y “la buena
marcha de la administracién” no se haga esperar, si la misma
se encuentra al alcance del nuevo poder tecnocritico: las resis-
tencias a la ejecuciéon de medidas decretadas que pueden ir
desde el bloqueo hasta el sabotaje, son pricticas tecnocréticas
muy extendidas, que ademds gozan del privilegio del secreto,
—corresponden a una c/osed politics—, que le permiten al tecndécrata
sustraerse facilmente del juicio ptblico de los ciudadanos. En ello,
la evolucién de los sistemas politicos actuales tiende a favorecer
la extensién del espacio tecnocritico: la consulta al experto, su
acceso privilegiado a los expedientes complicados, en las mds
diversas materias, se producen todos los dias al mds alto nivel del
gobierno y la administracién.

Asimismo, el control de los sectores claves de la adminis-
tracién y la tendencia a sobredimensionar los conocimientos y
capacidades del técnico o especialista en terrenos que no domina,
ha promovido actitudes de “correccién politica”en los responsables
administrativos y gubernamentales. Encontramos suficientes
ejemplos para identificar a unos cuantos grupos de poder
especializados, exteriores al aparato estatal, pero que cuentan
con relaciones y afinidades sociales (estudios especializados,
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diplomas, compromisos familiares, etc.) que, sin necesidad de
ocupar posiciones relevantes en los gabinetes ministeriales o en
las instituciones auténomas de la administracién del Estado
—como en el caso de los burécratas—, son cada vez mds requeridos
en actividades de consultoria, si no en contratos de investigacién
bien retribuidos sobre materias del mds alto interés general.

En este sentido, el estudio de Meynaud se adelanté a
investigaciones mds recientes, aquellas que continuarian advir-
tiendo a los responsables politicos sobre los peligros y amenazas
que conlleva el poder tecnocrético para las democracias represen-
tativas occidentales. Y si bien es cierto que, en ningiin momento
Meynaud se ocupé en desentrafar la incursién tecnocritica
en los paises del socialismo real de la época, resulta relevante
preguntarse sobre la cuestién de saber si el fenémeno tecnocritico
es universal, aplicable a las sociedades mds diversas del mundo
globalizado actual. Unas cuantas contribuciones sociolégicas
y politolégicas de la época reciente se inclinan a responder
afirmativamente a esta cuestién. Tal es el caso, por ejemplo, de la
paradoja advertida por Norberto Bobbio en su reflexién sobre la
“crisis de la democracia” la bisqueda frenética de eficacia en el
control democritico del poder estatal, en situaciones cruciales en
las que el ciudadano se revela incompetente para opinar o hacerse
un juicio sobre asuntos y problemas cada vez mas complejos, y
ante la exigencia de soluciones técnicas accesibles sélo para los
especialistas, representan efectos perversos para el funcionamiento
democritico de los Estados™.

10 Cf- Bobbio, 1985: 14. El subrayado es mio.
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ESTADO INDUSTRIAL Y TECNOESTRUCTURA:
JOHN K. GALBRAITH

En su libro E/ nuevo Estado industrial, publicado en 1967, el pro-
fesor de Harvard John Kenneth Galbraith se detuvo en la ob-
servacién de un fenémeno politico que, segin él, representaba el
resultado del surgimiento de unos cuantos imperativos de la tecno-
logia, destinados a una profunda transformacién de las sociedades
industriales avanzadas. Entre tales transformaciones, Gouldner se
detuvo en la especificacién de lo que €l denominé zecnoestructura
que, siguiendo el modelo organizacional de la empresa, ha llegado
a desplazar el poder del capital desde sus posiciones dominan-
tes en el “nuevo Estado industrial”, sustituyéndolo por el poder
e influencia crecientes de lo que, en su investigacién, consistia la
inteligencia organizada. Y en la medida en que se establece una
relacién entre imperativos tecnolégicos y planificacién con la
necesidad de decisiones colectivas, esa fecnoestructura se plantea
como objetivo fundamental el logro de una mayor autonomia, a
fin de asegurar su supervivencia y el control sobre las variables
que intervienen en su funcionamiento. Porque, segin Gouldner,
quienes participan en la bisqueda de independencia y control no
necesariamente estin sedientos de poder: en su mente e inten-
ciones no estd la de conformar una clase dirigente, de modo tal
que su relacién con el poder procede mds bien de su bisqueda de
eficacia en el mundo de la tecnologia avanzada'.

1 Cf- Winner, 1979: 164-165.
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LA FORMACION DE LA TECNOESTRUCTURA

Latesis de Galbraith tiene antecedentes notables, particularmente
los trabajos de James Burham, quien retomando las conclusiones
de Bruno Rizzi, destacadas mids arriba, se propuso desentrafar
lo que originalmente denominé “la revolucién de los managers”,
cuyo punto de partida estaba ubicado en el desplazamiento de
los grandes propietarios capitalistas de sus puestos de direccién
y control, sustituyéndolos por los nuevos “organizadores” o
managers (presidentes de la sociedad o firma corporativa, vice-
presidentes y jefes de divisiones y departamentos de la gran
empresa industrial). Ahora bien, a la cuestién de saber en qué
consiste la zecnoestructura, Galbraith responde con la descripcién
del grupo que en la gran empresa estd a cargo de las decisiones
importantes y relevantes. Este grupo de poder comprende, segiin
Galbraith, a “todos los que aportan conocimiento especializado,
talento o experiencia a la elaboracién de decisiones por el grupo.
Este grupo es la inteligencia que guia a la empresa, el cerebro
de la empresa no es el management (...) Propongo llamar a esa
organizacion fecnoestructura™.

En otras palabras, para Galbraith este grupo es el “cerebro’
o “motor” de toda la empresa, es el generador de informacién y

)

conocimiento, por una parte, y el que crea los medios que sirven
para alcanzar las metas operativas de la empresa, por otra. En fin,
este grupo es el mismo que paulatinamente se va apoderando de
la direccién de la empresa, en la medida en que —siempre segin
Galbraith—esta direccién “depende basicamente de la experiencia
y consejo de la tecnoestructura™.

Lo que en la tesis galbraithiana resulta significativo parte
de la transferencia del poder organizacional de los managers o
directores a los zalentos especializados en las grandes empresas,

2 Galbraith, 1967: 104.
3 Cf. Elliot, 1980: 115.
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estableciéndose una nueva relacién del mundo corporativo con el
nuevo Estado industrial. Ahora bien, si el “sistema industrial” en
su conjunto llega hasta determinar el funcionamiento del aparato
estatal ¢cudles son los cambios que explican esta evolucién?,
por una parte, y ¢cudl es la naturaleza de tales cambios en la
segunda mitad del siglo XX?, por otra. Porque segin Galbraith,
tales cambios siempre vienen asociados con la nueva estructura
organizacional o fecnoestructura y derivan de la necesidad de
hacer frente a las nuevas demandas y desafios sociales.

Entre tales cambios significativos, encontramos en primer
lugar, el cardcter colectivo de las decisiones, en la medida en que en
el sistema industrial moderno todas las decisiones importantes
exigen informaciones que un solo hombre no puede poseer:
el empresario individual ya ha sido reemplazado por una
direccién colectiva. En segundo lugar, en el grupo responsable
de las decisiones participan los especialistas que poseen las
informaciones requeridas para la toma de tales decisiones. Ello
en el convencimiento de que el aporte de todos y cada uno de los
especialistas contribuye al desarrollo de la empresa. De aqui que,
en ultima instancia, quienes deciden son los técnicos, los equipos
de investigacién y planificacién y otro personal especializado®.

En tercer lugar, en la medida en que las exigencias de
la tecnologia y la planificacién han reducido el rol de los pro-
pietarios del capital, las asambleas generales de accionistas se
limitan a registrar los informes preparados por la tecnoestructura,
en circunstancias tales que la busqueda y existencia de beneficios,
motor del capitalismo, da paso a objetivos mds esenciales: el
crecimiento de la firma o empresa ha reemplazado al beneficio o
ganancia, convirtiéndose por lo mismo en el impulso econémico
fundamental’.

4 Cf- Galbraith, 1967: 97.
5 Cf Galbraith, 1967: 121-134.
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Enfin,en cuarto lugaryenlamedidaen quela fecnoestructura
prescinde del méximo beneficio, la misma se plantea la busqueda
de otros objetivos. Y, si bien es cierto que el grupo de directores
estd constituido por empleados asalariados, su interés efectivo
radica en el mantenimiento de su propia autonomia y, lo que a
la larga es mds importante, en la reduccion de las incertidumbres.
La autonomia asegura al grupo la conservaciéon del poder de
decisién en la empresa y las tareas especificas de presidentes y
directores generales (planificacion y ejecucién de los proyectos
de desarrollo empresarial, principalmente) contribuyen con su
intervencién decisiva a contrarrestar las incertidumbres®.

LA TECNOESTRUCTURA EN ACCION

La tecnoestructura implica, segin Galbraith, una relacién par-
ticular entre los individuos y el sistema industrial. ;Bajo qué
tormas los individuos integrantes de la tecnoestructura inte-
riorizan los fines y objetivos de la organizacién? O, en primera
instancia ¢cudles son los méviles o incentivos que los inducen a
integrarse a la organizacién? En su estudio, Galbraith parte de
la consideracién de la naturaleza y fines de la organizacién. Asi,
en la medida en que la organizacién significa todo un conjunto
de actividades conscientemente coordinadas, los individuos inte-
grantes de la organizacién intervienen siempre coordinados. Y
esta coordinacién sélo es posible mediante la presencia de una
motivacion efectiva.

Sélo debido a esta motivacion el individuo de la zecno-
estructura renuncia a sus propios objetivos, asumiendo los obje-
tivos generales o especificos de la organizacién. Se trata, por
consiguiente, de diversos medios o incentivos que permiten a la
organizacién imponer sus propios fines y ello por encima de los

6 Cf- Galbraith, 1967: 151-169 y 213-224. Vid. Porcher, 1972.
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fines u objetivos de los individuos que la integran. De acuerdo con
Galbraith, la presencia de esta motivacion en la tecnoestructura
se manifiesta o funciona bajo modos diversos. En primer lugar,
por la motivacién por compulsion, es decir, aquella que funciona
mediante la amenaza del recurso a sanciones negativas. En
segundo lugar, por la motivacion pecuniaria,aquella que se basa en
el hecho de que la organizacién impone o “compra”la aceptacién
de sus fines, logrando la renuncia a los fines individuales. En
tercer lugar, la identificacion, que ocurre cuando el individuo
considera a los objetivos de la organizacién como superiores a los
suyos propios. Como lo destacaran James March y Herbert A.
Simon en su conocida Teoria de la organizacion (1970), “los seres
humanos, a diferencia de las mdquinas, son capaces de estimar su
posicién respecto del valor de otras posiciones, y de aceptar como
propios los objetivos de otros™.

Porltimo,en cuarto lugar,la adaptacion,cuando elindividuo
de la organizacién acepta servirla con la intencién de influir en
los objetivos de la misma, de manera tal de hacerlos concordar
con los suyos propios. Es preciso destacar el hecho de que tanto
la identificacion como la adaptacion constituyen “motivaciones
nuevas’, puesto que aparecen asociadas con la conformacién de
la tecnoestructura. Como lo advierte Galbraith: “la compulsién
tenia una antigua relacién con la tierra. La motivacién pecuniaria
tuvo una relacién andloga con el capital. La identificacién y la
adaptacién la tienen con la tecnoestructura”.

La tecnoestructura podria representarse graficamente por
una serie de circulos concéntricos, en cuyo centro o nicleo se
encontraria la direccién de la empresa y en los circulos exteriores
figurarian las capas de personal mds alejadas de la direccién.
De forma tal que a medida que nos vamos acercando al centro,
las motivaciones por la identificacién y la adaptacién pasan a

7 March y Simon, 1970: 58. Citado en Galbraith, 1967: 173.
8 Galbraith, 1967: 183.
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convertirse en las motivaciones mis fuertes’. La naturaleza de
las motivaciones resulta portadora de significado en cuanto a
las relaciones que se van estableciendo entre la organizacién y
la sociedad global. En tal sentido, la toma de conciencia social
y politica por los individuos estard siempre afectada por la
dindmica de las motivaciones organizacionales, por una parte,
y el destino de la sociedad se verd afectado sensiblemente en la
medida en que los fines de la organizacién logren imponerse a la
sociedad a través del Estado, por otra. El problema radica en un
hecho irrefutable: el crecimiento de la produccién no significa
necesariamente la realizacién del interés general, més acorde este
ultimo con los problemas provocados por los imperativos del
desarrollo del “nuevo Estado industrial”. Porque, en la medida
en que el progreso social implica mejores niveles de vida de la
poblacién, el mismo no necesariamente responde al incremento
de la produccién.

EL ESTADO EN EL NUEVO SISTEMA INDUSTRIAL

El sistema industrial, descrito por Galbraith, necesita orgini-
camente de la intervencién del Estado, en la medida en que este
ultimo se ha convertido al mismo tiempo en el cliente mayor y
6rgano controlador de las inversiones. Y es que los imperativos
del desarrollo industrial parten de una necesidad, vital para el
sistema industrial, exigiendo en todo caso coherencia entre el
Estado, por una parte, y el sistema industrial, que se ha propuesto
y buscard siempre adaptar sus propios objetivos a los del primero.
La tecnoestructura funciona en este sentido: mediante las moti-
vaciones de la identificacién y la adaptacién aquélla llega hasta
un punto crucial, superponiéndose a la burocracia estatal:

9 Cf. Porcher, 1972: 34.
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Los miembros de la tecnoestructura se identifican con el
proyecto, el desarrollo y la produccién de los productos
comprados por el gobierno. Igual que la tecnoestructura
se identifica con el objetivo social (por ejemplo) de una
eficaz defensa nacional. Y los miembros de la tecno-
estructura adaptan el proyecto, el desarrollo o la necesidad
de productos encargados por el gobierno alo que coincide
con sus propios objetivos. Esos objetivos reflejan inevi-
tablemente las necesidades de la tecnoestructura y de su
planificacién’.

Por consiguiente, la tecnoestructura, como el sistema industrial,
estd de acuerdo, por principio, con las decisiones del Estado.
Aquélla trata de influir o pesar en la determinacién de los
fines u objetivos del Estado en todos los dominios importantes
(econémico, laboral, militar, educativo, relaciones internacionales,
etc.), de lo cual resulta un inmenso poder, situado en la direccién
y control de la convivencia y destino de la comunidad. Y, si bien
es cierto que la zecnoestructura rara vez se compromete en la vida
politica en forma directa, su influencia se mantiene oculta, no
necesariamente ausente, en la marcha de los asuntos publicos.
Alli radica el principal soporte de su poder real: la tecnoestructura
alimenta al Estado, éste a su vez alimenta a la fecnoestructura,
mediante la formacién de “competencias cientificas y técnicas
superiores”. De modo tal que, la educacién, por ejemplo —que en
su mayor parte la asume directamente el Estado—, se constituye
en la pieza clave para el mantenimiento y la existencia de la
tecnoestructura.

Asimismo, con la integracién creciente de la educacién a los
imperativos del sistema industrial, la vinculacién entre Estado y
tecnoestructura se va afirmando y consolidando, de lo cual derivan
no pocas consecuencias, como el creciente y significativo rol de

10 Galbraith, 1967: 388.
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los productores de conocimientos: los intelectuales de ayer son los
expertos de hoy. Ello modifica sustancialmente la relacién de los
individuos con el Estado, en el centro de la convivencia y destino
de la democracia. Ahora bien, si el “nuevo Estado industrial”
promueve los objetivos econdmicos (crecimiento, distribucion,
consumo, etc.) del sistema industrial como los objetivos supe-
riores de toda la sociedad, corresponde a la comunidad intelectual
de la época moderna, segin Galbraith, imponer con fuerza
otros objetivos que promuevan el bienestar individual y social:
“Ningtn intelectual, ni artista, ni educador, ni cientifico puede
permitirse la comodidad de dudar sobre su responsabilidad. Para
los fines que hoy son importantes 7o hay otros salvadores. En un
mundo cientificamente exigente, los cientificos deben asumir
la responsabilidad que entrafian las consecuencias de la ciencia
y la técnica”. Aunque esta advertencia, pasa por encima del
hecho de que la gran mayoria de cientificos e intelectuales ya
viven atrapados por los proyectos y objetivos de la fecnoestructura.
Y, lo que a la larga resulta mds importante, bajo las nuevas
circunstancias, Galbraith no le concede mayores posibilidades
a la democracia politica ni al gobierno representativo: el orden
democritico es dejado de lado en el nuevo Estado industrial.

Ahora bien, el examen de Galbraith aporta ciertamente
nuevos elementos para la discusion y debate sobre el desarrollo
del Estado capitalista contemporaneo, aunque con una perspec-
tiva bastante economicista —profesién obliga— Galbraith parece
olvidar o deja de lado ciertas realidades politicas e ideoldgicas,
determinantes para la explicacién del Estado capitalista contem-
poraneo, contribuyendo con su investigacién a un “nuevo elitis-
mo” que, a diferencia del pasado, se presenta fundado en una le-
gitimidad asociada con el rendimiento y la eficacia.

11 Galbraith, 1967: 392. Citado por Winner, 1979: 168-169. El subrayado
es del autor.



SEGUNDA PARTE. 2+ ESTADO INDUSTRIAL Y TECNOESTRUCTURA

En el caso de los Estados latinoamericanos, la cuestién de
la fecnoestructura comenzé a plantearse especificamente en las
principales tareas de la democratizacién en marcha, desde fines
del siglo XX y en la primera década del siglo XXI, puesto que en
el disefio y ejecucién de las lineas ductoras de los procesos de
decisién, se requiri6 de soluciones efectivas, que demandaban cada
vez mds la presencia de “conocimiento experto”y especializado.

Por otra parte, la proposicién central de Galbraith parece
sobreestimar el rol de la tecnoestructura en el proceso de la
decisién politica, reduciéndose el poder efectivo de los propie-
tarios del capital, cuando éste wltimo constituye el resorte
esencial del sistema capitalista global. Existen unas cuantas
evidencias para afirmar el hecho de que si bien es cierto que
los capitalistas controlan la fecnoestructura, esta ltima no llegé,
en momento alguno, a convertirse en la instancia superior de la
decisién politica. La misma continué en manos de los duefios
del capital, quienes incluso vieron multiplicarse sus beneficios
con el crecimiento e incorporacién de nuevos mercados. Y, si
bien es cierto que la fecnoestructura ocupa un lugar importante
en el proceso de la decisién politica, ha sido su dindmica y
composicién internas (rivalidades técnicas, querellas entre
expertos, prioridades discutibles) el principal obstdculo para su
ascenso efectivo a las instancias de poder. De aqui que a menudo
la lucha por el poder en el seno de la fecnoestructura, rompe la
necesaria “solidaridad orgédnica” entre sus miembros, provocando
relaciones tensas y alianzas inestables entre los diversos grupos y
actores, por una parte y, lo que es mds importante, en la relacién
de estos ultimos con los duefios del capital, por otra.

Sin embargo, el andlisis galbraithiano no llega hasta alli y
hasta se podria sostener que elude este campo, desconociendo
la importancia que reviste para el funcionamiento de la
tecnoestructura. Si nos planteamos por ejemplo la cuestién de
saber ¢quién tiene la Ultima palabra en la determinacién de las
reglas en el comercio internacional de bienes y servicios? sélo
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nos queda la evidencia sobre el hecho de que las informaciones
y estudios de los expertos siempre estarin en manos de los que
controlan las finanzas.
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EL ASCENSO DE LA TECNODEMOCRACIA:
MAURICE DUVERGER

Una reformulacién de los presupuestos de la teoria de Galbraith
la encontramos en uno de los trabajos menos conocidos de
Maurice Duverger. En su libro Las dos caras de Occidente, publi-
cado en 1972, el profesor de la Sorbonne admite que el desarrollo
politico de las sociedades occidentales a partir de la segunda
posguerra, conjuntamente con la concentracién creciente del
poder estatal, estdn en el origen del surgimiento de una “nueva
oligarquia”, con capacidad para controlar y conducir al Estado en
materias que se extienden mds alld del plano econémico.

Después de una lectura critica de la tesis de Galbraith,
Duverger se detuvo en la observacién detenida de un “nuevo
tipo de organizacién” en el desarrollo de las sociedades demo-
critico-liberales en la época de la segunda posguerra. Para su
identificacién, Duverger propuso provisionalmente la deno-
minacién de fecnodemocracia. Ast:

El desarrollo de la tecnodemocracia corresponde a una
transformacién de las fuerzas productivas, andloga a la
revolucién industrial del siglo XIX que provocé el flore-
cimiento de la democracia liberal (...) De este modo
se transforma la oligarquia econémica. Ya no retne
unicamente a los propietarios de los instrumentos de
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produccién y a sus fideicomisos. También engloba junto
a ellos, a un grupo social mas amplio, que corresponde
a técnicos, administradores, organizadores y cuadros.
Algunos incluso piensan que los capitalistas han quedado
relegados a un papel secundario y que la direccién de la
economia y la politica se les escapa; lo que no estd demos-
trado’.

UNA NUEVA OLIGARQUIA

Como consecuencia del desarrollo politico de las sociedades
occidentales se ha estructurado, segin Duverger, una “nueva
oligarquia”, como forma de organizacién que, a diferencia del
pasado, funciona en el interior de los sistemas democraticos.
Esta nueva oligarquia, paulatinamente, va perfeccionando sus
lazos con el Estado, haciéndose con el control de los principales
medios de dominacién sobre los ciudadanos (especificamente,
el control de los mass-media). Mediante el control del aparato
estatal esta “nueva clase” dominante, celosa de sus privilegios y
prerrogativas, se establece en los puestos de direccién del Estado
democritico, consolidando una nueva estructura de poder que se
superpone a la precedente.

En la medida en que las democracias liberales ceden el
terreno a esta nueva fecnodemocracia, esta dltima preﬁere Y pro-
mueve un Estado fuerte y activo, con capacidad para intervenir
en el funcionamiento de la economia, manteniendo las condi-
ciones necesarias para la expansién o el crecimiento. Asimismo,
este control estatal se va extendiendo hacia los grupos de presién
y de interés, a los que impone sus propios objetivos. “Como la
democracia liberal —observa Duverger—, la zecnodemocracia mez-
cla la influencia del pueblo con la del dinero. La mezcla varia en

1 Duverger, 1972: 161.
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proporcién y modalidad de una nacién a otra. De modo tal que
el control de las masas por la oligarquia resulta mas dificil en
ciertos aspectos y mads facil en otros. Y conjuntamente con los
medios tradicionales de control se desarrollan otros nuevos, que
transforman profundamente el conjunto de la vida social™.

En la conformacién y consolidacién del régimen tecno-
democritico intervienen decisivamente los nuevos medios de
control, especificamente orientados hacia el logro de un nuevo
“consenso de los ciudadanos”. Este ultimo se apoya, segin
Duverger, en dos principales elementos de base: En primer lugar,
el poder del dinero que, como en el caso de las democracias
liberales, sigue siendo el factor decisivo para el funcionamiento
de la fecnodemocracia, aunque resulta insuficiente para asegurar
por si solo el control del nuevo sistema de poder. En segundo
lugar, mediante el desarrollo de las técnicas de informacion,
la prensa, la radio, el cine y la televisién, el Estado extiende el
control y la manipulacién de las expectativas ciudadanas. De este
modo, las opiniones, los hdbitos y costumbres, tanto como los
comportamientos van adaptindose al control técnico en todos
los campos de la vida humana. De aqui la invasién de publicidad:
los medios de comunicacién devienen instrumentos del control
estatal, tan necesarios para la produccién de bienes como para
tener bajo control las inversiones y el trabajo.

Si admitimos el hecho de que la zecnodemocracia representa
algo mds que la tecnocracia cldsica, la primera no se detiene en
un solo campo de accidn, extendiendo su influencia mds alla del
ambito de accién del Estado. La zecnodemocracia invade campos
de la vida social que poco antes no le estaban permitidos,
transformando el contenido y hasta el sentido de las democracias
representativas occidentales. Y puesto que la democracia liberal
corresponde al capitalismo de las pequefias y medianas empresas,
la tecnodemocracia, por el contrario, estd sustentada en la gran

2 16id. 177-178. Cf- Bobbio, 1991: 1067-1070.
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empresa integrada, aquella que programa su produccién y se
sirve de la publicidad para crear la necesidad de sus productos.
Todo ello con el concurso de una “nueva organizacién politica”,
provocando y alimentando cambios significativos en el sistema
de relaciones politicas y, lo que a la larga resulta mas importante,
en las estructuras concentradoras del poder politico.

UNA NUEVA ORGANIZACION POLITICA:
LAS DOS TECNOESTRUCTURAS

En la medida en que la tecnodemocracia encarna la estructura
institucional de la democracia liberal, conserva un alto grado de
integracién entre los aspectos econémicos y politicos. Sin em-
bargo, la misma se encuentra ligada mas estrechamente con la
administracién y el aparato del Estado. Esta vinculacién estd en
el origen, segiin Duverger, de tres grandes cambios en los sis-
temas politicos occidentales; a saber, la creciente debilidad del
Parlamento en provecho del Ejecutivo; una mayor rigidez de las
estructuras partidistas y, en fin, la creacién de una zecnoestruc-
tura gubernamental. Y si bien es cierto que los dos primeros se
han revelado mds fuertes en Europa que en los Estados Unidos,
el tercero se ha desarrollado por igual en todas las democracias
occidentales. En efecto, el régimen de la tecnodemocracia se dis-
tingue esencialmente de la democracia tradicional por el forta-
lecimiento del ejecutivo. Y es que, frente a parlamentos que han
ido perdiendo influencia y poder, se levanta un nuevo ejecutivo,
que monopoliza la decisién en varios niveles. De acuerdo con la
reflexién de Duverger:

En Europa el crecimiento de los servicios econémicos
y sociales, las empresas nacionales, la planificacién, el
aparato estatal en general, afectan a dominios y activi-
dades semejantemente situadas bajo la autoridad de los
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ministros y no de las asambleas. En todas partes, el acceso
a informaciones cada vez mas amplias y complejas, que
son las que permiten decidir con conocimiento de causa,
es mds ficil para presidentes y ministros que no para los
diputados, que siguen estando confinados a métodos y
estructuras tradicionales’.

De este modo el acceso a la informacién es con mucho mis facil
para presidentes y ministros que para los diputados, a tal punto
que el trabajo de comisiones, grupos y comités ministeriales,
adquiere mayor importancia para la toma de decisiones que la
discusién, publica o reservada, de las asambleas parlamentarias. El
despliegue de este modelo occidental, democratico-liberal, puede
servirnos para explicar la especificidad de unos cuantos procesos
de estructuracién de los sistemas politicos latinoamericanos,
particularmente en la dindmica de los procesos de transicién y de
consolidacion de las democracias representativas, lo que algunos
autores, siguiendo a Samuel Huntington, han denominado
“tercera ola de la democratizaciéon”, en la década de los ochenta®.

Y si bien es cierto que en nuestros paises, la marcada
tendencia hacia la constitucién de presidencialismos absorbentes
se ha venido explicando en base a una cierta excepcionalidad
de las experiencias nacionales, caracterizadas por la naturaleza
caudillista de la movilizacién politica, ello no es suficiente para
dar cuenta del creciente debilitamiento o del evidente declive de
los parlamentos nacionales, a tal punto que la responsabilidad
politica es normalmente asumida por el ejecutivo (Presidente
y Ministros del Gabinete), reduciendo la responsabilidad del

parlamento en los debates y discusiones relevantes en materia

3 Duverger, 1972: 198-199.

4 Véase Huntington, 1994; Di Tella, 1998; Cavarozzi y Abal Medina,
2002; Mainwaring ez a/.,2006. Un estudio mds reciente sobre la natura-
leza del presidencialismo latinoamericano y sus consecuencias politicas
en Pérez-Lifndn, 2009: 321-337.
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de politica publica (exterior, econémica, fiscal, educacional y de
salud, etc.).

En cuanto a la mayor rigidez de las estructuras partidistas,
Duverger destaca la inclinacién hacia la disciplina del voto en
los escrutinios parlamentarios importantes, volviendo mds
imperativas a las directivas partidistas. Esto resulta tal vez mds
realista en los partidos de masas, aquellos que fueron adqui-
riendo mayor influencia en los sistemas occidentales, aunque
la tendencia también se aplica a los partidos de cuadros, a tal
punto que los electores ya no votan por los individuos, mds
bien prefieren hacerlo por los partidos tomados colectivamente.
Este fenémeno, segin Duverger, termina distorsionando a la
democracia, a punto tal que: “los debates de las asambleas ya no
sirven para convencer, puesto que los votos estin decididos al
margen de ellos. Los compromisos se establecen entre los estados
mayores de los partidos, no entre los parlamentarios™.

Se produce, por consiguiente, una verdadera dictadura
del partido o dictadura de la organizacién, que se sitia por
encima de los intereses y aspiraciones de sus miembros. Ello en
circunstancias tales que las decisiones politicas relevantes son
tomadas de espaldas de la base partidista, puesto que el objetivo
predominante de todo partido radica en el crecimiento de la
organizacién. Ello estd en el origen de una distorsién democratica
—advertida con anterioridad por Robert Michels—, segtin la cual,
los dirigentes del partido se aferran a las posiciones adquiridas en
la cima, oponiéndose al ascenso legitimo de quienes comienzan a
sentirse excluidos de tales posiciones.

Esta tesis duvergeriana, pariente cercana de la conocida
teoria de la partitocracia, pone en cuestionamiento las limitaciones
y excesos de las democracias parlamentarias en la época de la
segunda postguerra, cuando el desarrollo de los partidos politicos
democriticos, fue promoviendo la profesionalizacién efectiva de

5 Duverger, 1972: 206-207.



SEGUNDA PARTE. 3- EL ASCENSO DE LA TECNODEMOCRACIA 161

los politicos: “El profesional de la politica es un profesional del
poder —afirmé en su tiempo el parlamentario espafiol Nicolas
Sartorius— No sirvenlos aficionados porlo menos a ciertos niveles.
Los partidos acaban teniendo funcionarios con dedicacién a
tiempo completo, cuyo futuro vital y laboral depende del propio
partido. En ocasiones se habla de carrera politica como si se
tratase de una profesién, en un ministerio o en una empresa.
Al dedicar todo su tiempo al partido estos funcionarios son los
que controlan sus entresijos, los que preparan las reuniones, los
que tienen todo el tiempo del mundo para librar y generalmente
ganar sus batallas interiores. Son probablemente imprescindibles
y sin ellos los partidos dificilmente podrian subsistir™.

Aunque este fenémeno —tal vez se deberia hablar de una
dictadura partidista— parece un tanto “europeo”, resulta forzoso
constatarelhechodequeenlossistemaspoliticoslatinoamericanos,
una suerte de “partidocracia”se haido imponiendo en el desarrollo
e interaccién de los partidos y sistemas de partidos, conforme
avanzaba el proceso de democratizacién en los diversos paises. Y
si bien es cierto que el sufragio universal por listas de candidatos
favorece esa situacion, las reformas electorales, con la votacién
uninominal como punto fuerte, no necesariamente se orientaron
en el sentido de una democratizacién efectiva de la participacién
ciudadana. Y puesto que los viejos partidos siempre contaron
con el control de vastos espacios de la participacién politica, las
nuevas fuerzas politicas encontraron no pocas dificultades para
crecer y desarrollarse’.

6 Sartorius, 1996. Citado por Nieto, 2012: 100. La requisitoria mds im-
portante sobre los partidos politicos la encontramos en un texto cldsico
de la filésofa Simone Weil, Note sur la suppression générale des partis po-
litiques (Paris, Gallimard, 1957). Véase también Donegani y Sadoun,
1994: 34-71.

7 Véase Ramos Jiménez, 2001 y 2009. También los pertinentes desarro-
llos sobre el fenémeno partidista en la nueva edicién del influyente libro
de John H. Aldrich, 2012. Sobre la debilidad de los partidos en los

procesos de democratizacién, véase Thomas Carothers, 2006.
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Por su parte, Juan Linz se detuvo a observar, en los afos
recientes, el hecho de que si bien es cierto que los niveles de
insatisfaccion y desconfianza de los ciudadanos hacia los partidos
han sido ampliamente estudiados y debatidos en la academia,
“necesitamos saber mds acerca de cémo el votante medio percibe la
necesidad y las funciones de los partidos. A falta de esos estudios,
desconocemos las ideas que la gente tiene sobre las funciones
y estructuras de los partidos cuando expresa su desconfianza o
insatisfaccién con ellos™. En efecto, mds de treinta afios después
de la incisiva tesis de Duverger, resulta forzoso constatar c6mo
la intervencién de los dirigentes de los partidos en la decisién
politica tiende a reducirse ostensiblemente. Y ello, al parecer,
estd en el origen del periodo de inestabilidad de las democracias
occidentales en el comienzo del nuevo siglo.

En fin, en su penetrante andlisis, Duverger llega hasta
distinguir dos zecnoestructuras, una politica o gubernamental, que
viene a superponerse a la econémica. Y en tal sentido los argu-
mentos explicativos de Duverger lo llevan mas alld de la sugerente
hipétesis de Galbraith, poniendo siempre el énfasis en lo politico.
De modo tal que, en los dos tipos de organizacién encontramos
siempre la misma asociacién de expertos, especialistas, técnicos,
administradores, organizadores, por una parte, y aquellos que
cuentan con suficiente autoridad para imponerse en las prin-
cipales decisiones, por otra. Se trata de los propietarios del capital
a nivel de empresas, presidentes elegidos, ministros y jefes de
los partidos mayoritarios a nivel gubernamental. La diferencia
entre estos dos grupos radica en el hecho de que estos dltimos
obtienen su legitimidad y poder del sufragio de los ciudadanos’.

De este modo, las decisiones tomadas por un solo individuo
o un grupo restringido son, segin Duverger, cada vez mds
excepcionales. Porque la complejidad creciente de los problemas

8 Linz en Montero ef al., 2007: 277. Véase las importantes observaciones
criticas de Hans Daalder en el mismo libro.

9 Cf. Duverger, 1972: 210.
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y acciones, del gobierno y de las burocracias publicas, precisa de
mayores informaciones y conocimientos: las decisiones politicas
son mds comprometidas que las que a menudo se toman en las
grandes empresas econémicas. De aqui que, “los politicos, en
trato constante con electores que pueden poner fin a su carrera,
introducen en los grupos de decisién preocupaciones humanas,
mis dificiles de expresar en la tecnoestructura econémica”™’.

Ahora bien, de la interaccién de estas dos fecnoestructuras
surgen verdaderas constelaciones de especialistas, que se distinguen
por la naturaleza de las decisiones a tomar, en circunstancias
tales que en el seno de la zecnoestructura politica encontramos
reunidos a los ministros, lideres de los diversos partidos, altos
funcionarios, expertos y especialistas, dirigentes de sindicatos y
grupos de presién que, en unos y otros asuntos, aparecen siempre
articulados al procesos de la decision.

Por consiguiente, esta vinculacién de la fecnoestructura
econdmica con la fecnoestructura politica se manifiesta significa-
tivamente en el entramado estructural del Estado. Segun
Duverger, no se produce necesariamente el dominio de la
primera sobre esta tltima, pero el control que aquélla ejerce sobre
la economia global le asegura una gran capacidad de control del
Estado. En este sentido, el desplazamiento de la politica en el
interior de la fecnoestructura resulta mayor de lo que se podria
pensar, en la medida en que:

La participacién en comisiones, comités, grupos de
expertos y de trabajo en donde se elaboran las decisiones
colectivas, es lo tnico que permite pesar eficazmente en
ellas (...) Una tal participacién hoy en dia parece implicar
una colaboracién con mecanismos capitalistas mucho
mds sostenida que la participacién en los procedimientos
electorales y parlamentarios, que parecen mds neutros'.

10 1bid.
11 1bid. 216.



164

LA CONSTRUCCION DEL ORDEN DEMOCRATICO

De este modo, van quedando obsoletas las tradicionales formas
de participacién publica de los ciudadanos, porque conforme
se va penetrando en la tecnoestructura politica, la capacidad de
impugnacién social y politica de las decisiones importantes va
perdiendo fuerza. De aqui que Duverger se detenga a advertir
sobre los riesgos y peligros de esta nueva estructuracién del Estado
democritico, que conduce decisivamente a la conformacién de
una nueva oligarquia:

El juego de las tecnoestructuras es antidemocrético por
naturaleza; tiende a un gobierno oligirquico que favo-
rece al dominio del capitalismo, que se desarrolla mds
facilmente en comisiones, grupos y comités, tomando sus
decisiones a oscuras, y no a la luz de debates populares o
parlamentarios'?.

En la medida en que la tecnodemocracia favorece la constitucion
de oligarquias politicas, siempre se encuentra en abierta opo-
sicién a una eventual ampliacién de la participacién de los
ciudadanos en la decisién politica. De aqui que la oposicién
politica parlamentaria se haya vuelto insuficiente en los sistemas
politicos en nuestros dias. Y en la medida en que las estrategias
partidistas, incluyendo a las ideologfas politicas, parecen haberse
adaptado a estos cambios, asistimos a una rapida consolidacién
de la estructura elitista de la democracia. Susanne Keller nos
lo advirtié a tiempo cuando, en profundo y sugerente estudio,
destacé el hecho de que, pese al ethos democritico, en el futuro,
los hombres deberin acostumbrarse a ver a su alrededor élites mas
numerosas y especializadas, mientras las sociedades industriales
continden con su ritmo de crecimiento, especializindose cada
vez mas's.

12 Ihid. 217.
13 Cf Keller, 1971: 71-72.
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De este modo, una democracia elitista llegé a hacerse cada
vez mds aceptable para los tedricos liberales (Robert Dahl y
Giovanni Sartori, entre los mds representativos de esta corriente
de la investigacion sociolégica de la politica), y el criterio para su
integracidn sigue siendo el de la organizacién, como lo senalara a
fines del siglo pasado Gaetano Mosca en sus conocidos Elementi.
Asi, 1a idea sobre la inevitabilidad de “democracias limitadas”, o
restringidas a los altos circulos sociales, se fue abriendo paso desde
entonces entre los tedricos de la sociologia politica. De modo tal
que, como lo destacara Peter Bachrach en su aguda critica de la
“democracia elitista”: “Con reminiscencias de Tocqueville, Burke
y Maistre, las élites vuelven en realidad a ser consideradas hoy, no
solamente como las fuerzas energéticas y creativas de la sociedad,
sino como la fuente de sustento del sistema, por encima de toda
otra consideracion”.

Incluso en el mundo de la educacién puede advertirse la
“seleccion de la élites”. Particularmente en el sistema educativo
francés la jerarquizacién de los saberes ha sido una constante
desde la segunda mitad del pasado siglo y hasta nuestros dias:
las élites poseen una cultura que privilegia la abstraccién en
detrimento de la experiencia y la préctica social. De lo que
resulta un sistema en el que la élite estatal y empresarial carece de
contacto con el mundo de la fibrica y de la mediana y pequena
empresa: “‘Muchos conocimientos —observa Pierre Héritier—
pueden adquirirse fuera de los bancos de la escuela: aprendizaje,
alternancia, sindicalismo, militantismo asociativo, formacién
profesional continua, etc. Pero estas fuentes de conocimiento no
son reconocidos o considerados en pie de igualdad con los que
son adquiridos con el molde oficial de la institucién escolar™.

14 Bachrach, 1973: 29.

15 Pierre Héritier, 2001: 149. Sélo en los afios recientes se ha procedido
en Francia como en la mayoria de paises europeos a una revalorizacién
de la experiencia como fuente de conocimiento. Ello coincide con la
incorporacién de la experiencia y competencia técnicas en las escuelas
de Gestién y Administracion.
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No faltan argumentos para afirmar el hecho de que, en
su carrera hacia el poder, la élite tecnocritica no parece haber
encontrado mayores obstdculos en las sociedades de nuestro
tiempo.Y,puesto quelaclase politicaenlas sociedades occidentales
requiere, hoy mds que nunca, de sus servicios, particularmente en
las tareas de direccién, planificacién y ejecucién de proyectos, se ha
ido estableciendo un grupo de status de prestigio y de privilegio,
como en la conocida concepcién weberiana de los tipos de
asociacién. Este grupo, lo encontramos ocupado exclusivamente
por aquellos que aportan los conocimientos, técnicas y £now how,
imprescindibles para asegurar la “buena marcha”y sin tropiezos
de los asuntos econémicos y politicos.

Por paradéjico que parezca, la clase capitalista, en la etapa
monopdlica, no encontrd reparos para promover a este “grupo de
status”, en sus relaciones y extensiones hacia el exterior (firmas
transnacionales, proyectos multinacionales, etc.), y ello no sin
otro objetivo que el de alejarlo de la decisién y administracién
de los asuntos mds “internos”. En este punto, la sugerente
hipétesis de Duverger resulta un tanto parcial o fragmentaria,
puesto que, con mayor frecuencia de la que se deberia pensar, el
“peso de la informacién” se ha revelado insuficiente para inclinar
hacia un solo lado el proceso de la decisién. De modo tal que,
frente a la clase capitalista, la tecnoestructura politica siempre
encontrard limitadas sus posibilidades para imponer sus intereses
particulares. En todo caso, el peligro radicard siempre en la
recurrente “identificacién” de esta dltima con los propietarios
del capital, lo que le permitiria integrarse a la “nueva oligarquia”,
mds autocrdtica que la tradicional, como lo afirma Duverger. Y
si admitimos el hecho de que el aparato estatal produce todos
los dias acciones y decisiones con sello tecnocritico en todos los
asuntos importantes, ello apunta hacia la promocién de ideas
y actitudes firmemente asentadas en una suerte de “ideologia
tecnocratica’, constituida ésta en el instrumento de legitimacién
del “nuevo poder”.



SEGUNDA PARTE. 3- EL ASCENSO DE LA TECNODEMOCRACIA

En el caso latinoamericano, algunos autores van hasta
sostener el ascenso al poder de una “nueva clase dirigente” que,
sobre la base de sus conocimientos especializados ha ido inser-
tindose en el aparato del Estado, particularmente a partir de la
década de los setenta, bajo los mds diversos regimenes (militar,
populista o democritico representativo)’®. En este sentido, las
diversas estrategias de desarrollo, presentes en un buen nime-
ro de paises de la regién, por una parte, y las prioridades de la
“modernizacién”del capitalismo regional, por otra, han favorecido
hasta aqui la adopcién de estructuras de decisién similares a las
del capitalismo avanzado. De aqui también el hecho de que la
proposicién de Duverger no sea extrafia a las realidades politicas
de nuestros paises. Y en la medida en que la zecnodemocracia se
ha ido superponiendo a la vieja burocracia, resulta cada vez mds
frecuente que las decisiones sean tomadas en circulos de expertos
o especialistas ubicados en los puestos de direccién y control de
la informacién, con capacidad para tratarla y administrarla de
acuerdo con bien determinados intereses. Esto es particularmente
relevante en el avance de unas cuantas politicas publicas: la
politica monetaria, exterior, de inversiones y de explotacién de
los recursos naturales, entre las mis relevantes.

En fin, la hipétesis duvergeriana no ha sido desmentida
por los desarrollos especificos del capitalismo en las sociedades
occidentales en la segunda mitad del siglo pasado y, como lo
veremos en el préximo apartado de este libro, debe ser objeto de
revisién con los datos de la experiencia reciente, incorporando la
observacién de las situaciones de crisis: los grupos de intervencién
tecnocratica, poco a poco, se fueron desarticulando en el seno de
la clase politica. Aunque ello no ha impedido en modo alguno
el abandono de sus “sefias de identidad” particulares, como lo
veremos a continuacion.

16 Véase Mercier-Vega, 1978; De la Cruz, 1987.
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¢EXISTE UNA IDEOLOGIA TECNOCRATICA?

En uno de sus ultimos trabajos, en la década de los setenta, el
soci6logo norteamericano Alvin Gouldner se propuso indagar
y profundizar en la controvertida relacién entre la ideologia y
la tecnologia, todo con el fin de explicar aquello que, segtn €I,
conformaba la base consistente del nuevo “poder de los técnicos”
en el surgimiento de una nueva legitimidad del capitalismo
avanzado.

LA CONCIENCIA TECNOCRATICA
COMO CONCIENCIA DE ELITES

De acuerdo con la hipétesis de trabajo de Gouldner, el debi-
litamiento —si no el fin— de las viejas ideologias ha provocado en
las democracias occidentales un renovado interés por lo que él
inicialmente denominé conciencia tecnocrdtica. Segin Gouldner
esta ultima resulta de la creciente fusién entre la ciencia y la
tecnologia y de su paulatina insercién en la estructura de la
organizacién burocratica. Esta conciencia tecnocritica se define, por
consiguiente, como la “encarnacién moderna de la racionalidad
humana”, en la medida en que: “La ciencia sacé a la tecnologia
del sucio cobertizo del artesano para llevarla a los claustros de la
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universidad y a sus laboratorios, con lo cual la definié doblemente
como un organismo social neutral preocupado por el beneficio
del conjunto de la sociedad™.

En este sentido, la tecnocracia se justificé y legitimé,
apoyandose desde el comienzo en la autoridad de la ciencia. Y a
medida que los tecndcratas fueron desplazando a los burécratas
en los procesos de la decisién, se fueron diferenciando en el seno
de la administracién del Estado: diferenciacién del personal
especializado con el tradicional personal de escalafén. Y en base a
la carencia de conocimientos técnicos en el personal burocritico,
los tecndcratas fueron alcanzando altos niveles de autonomia,
sea en el seno de la estructura de direccién del Estado, o bien
en el contexto exterior de este Gltimo. De aqui el surgimiento y
desarrollo de una permanente tensién entre los viejos funcionarios
y el personal especializado (tecnocritico). Y si bien es cierto que
este Ultimo garantizaba a la organizacién una mayor eficiencia,
increment6 su poder e influencia con la creacién de una nueva

legitimidad. En palabras de Gouldner:

A diferencia del burécrata de sencillas habilidades
simbdlicas, el nuevo técnico tiene un genuino cuerpo de
conocimiento que es capaz de aplicar con habilidad. A
diferencia del viejo burdcrata, pues, los nuevos técnicos
se preocupan menos de jactarse de superioridad social o
de exigir deferencia personal de aquellos que estén por
debajo. La esfera de la dominacién personalizaday politica
se ha contraido; la dominacién personal es reemplazada
cada vez mds por el control impersonal®.

La vigencia de la nueva legitimidad, a la que se refiere Gouldner,
representa el avance tecnocritico en una cada vez mas compleja

1 Gouldner, 1978: 312. El subrayado es del autor.
2 Ihid. 314-315.
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decisién politica: los tecnéceratas se van imponiendo en el camino
hacia las posiciones de direccién por una suerte de “apologia de la
técnica”, en detrimento de la politica. Ello reduce las posibilidades
de defensa de las posiciones adquiridas por la tradicional
burocracia estatal y en un doble sentido: en primer lugar, en el de
la voluntad de sometimiento de la politica a consideraciones de
naturaleza técnica, apoydndose para ello en el motor del avance
tecnolégico. Y puesto que la politica comporta habilidades que
exigen cada vez mds nuevas competencias y conocimientos, la
misma comienza a ser considerada como una “técnica sofisticada
y especifica”. Pero esto sélo es parte de todo un proceso de
transformacién, un momento de la prictica politica que a partir
de una nueva relacién de fuerzas comprende nuevos intereses,
expectativas, antagonismos y conflictos.

En segundo lugar, en las sociedades del capitalismo avan-
zado ya se ha producido una cierta “politizacién” de la técnica.
Porque desde el momento en que los problemas administrativos
adquieren relevancia politica, los altos funcionarios y tecnécratas
fueron incursionando en el terreno especifico ocupado por
los politicos. Y ello a tal punto que los problemas politicos se
convierten ficilmente en problemas administrativos o técnicos.
Avidos de poder, los tecnéeratas buscardn siempre reemplazar a
los politicos profesionales en el proceso de la decisién politica.
Porque, “a fin de cuentas, cualquiera que penetre en la esfera
gubernamental o al menos se halle en contacto con ella, no podria
evitar hacer politica. El técnico, al transformarse en tecndcrata,
se convierte en un «politico»™.

Las consecuencias que se siguen de este avance de la técnica
en el campo de la politica son dificiles de evaluar, aunque no
faltan ejemplos en la historia reciente para demostrar el hecho
de que la “accién politica” supera ampliamente la demanda de
“conocimientos especializados o técnicos”. ¢Cudntas veces se

3 Meynaud, 1972: 380. Cf: Mannheim, 1987: 97-108.

171



172

LA CONSTRUCCION DEL ORDEN DEMOCRATICO

)

ha constatado la incapacidad manifiesta de los “especialistas’
en la toma de decisiones en el Parlamento? Porque el hecho de
poseer conocimientos especializados no garantiza, ni significa
en modo alguno, que el especialista esté provisto del necesario
e imprescindible sentido de las realidades politicas, aquel que se
exige en todo politico profesional.

Sin embargo, ello no impide ni desmiente el hecho de que
sea cada vez mds frecuente la atribucién de responsabilidades
politicas a los cientificos y tecndlogos que se requieren en
el aparato burocritico del Estado: la posesién de saberes y
destrezas estard siempre en el origen del nuevo poder de los
tecndcratas frente a los burdcratas. De modo tal que, el ascenso
de los tecnécratas a las posiciones de poder, una vez desplazada
la “clase politica”, contribuy6 decisivamente en asignarles una
posicién privilegiada en la cima del poder estatal. De acuerdo
con Francois Bourricaud:

La ideologia tecnocritica combina la afirmacién de una
muy profunda identidad particularista, de un espiritu de
cuerpo o de casta, con la afirmacién intransigente de una
racionalidad con pretensiones universalistas, en cuyo des-
tino el tecndcrata pretende confundir su propia suerte.
Corporatismo y fanatismo son las dos propensiones ca-
racteristicas de la ideologia tecnocritica. El alto funcio-
nario, imbuido de su competencia, convencido de actuar
en nombre del «bien comin»”, confiado en los medios de
coercién que el Estado pone a su disposicién, seria una
figura aterrorizante, si fuera verdaderamente tan compe-
tente, tan conocedor de las soberanas técnicas como él lo
cree y sobre todo si alcanzara a hacerse reconocer como el
unico intérprete del «bien comun»™.

4 Bourricaud en Seurin, 1980: 155. La traduccién es mia.
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Pero esta “ilusién tecnocritica” se enfrenta ciertamente a la clase
politica en un campo en el cual esta Gltima tiene no pocos puntos
de apoyo. Y si bien es cierto que el avance tecnolégico refuerza
las posiciones de los tecnécratas en el aparato estatal, debemos
preguntarnos sobre la cuestién de saber si la sociedad estd en
capacidad de adaptarse a un modelo guiado tecnolégicamente,
por una parte y hasta qué punto puede volverse dominante una
ideologia basada unicamente en el dominio de la técnica, por
otra.

En uno de sus escritos y reflexiones, Jirgen Habermas
se detuvo a observar en detalle el hecho de que la /legitimidad
tecnocrdtica funda sus presupuestos “menos ideoldgicos” en el
ideal manifiesto de una “sociedad racional™. De modo tal que,
apoydndose en la autoridad de la ciencia, la nueva ideologia
tecnocrdtica pretende hacernos reconocer que no se trata de meras
“ilusiones”, como las que abundan en las ideologias del pasado,
sino de genuinos argumentos y demostraciones cientificas. De
este modo, el anunciado y proclamado “fin de las ideologias” se
presenta anunciando el advenimiento de “nuevos tiempos”, en
los que la ciencia y la tecnologia se constituird en la fuente de
una nueva legitimidad. De acuerdo con Gouldner, la ilusién
tecnocratica radica en la idea segin la cual, “el poder cientifico
y tecnolégico sirve en parte como el simbolo secularizado de la
potencia ilimitada y la unificacién césmica que antafio ofrecia
la religion. La ciencia y la tecnologia asumen el cardcter de una
panacea; la fantasia es que, con tiempo suficiente, todos los
problemas se rendirdn a ellos. E1 hombre es realmente prometeico,
presumiblemente no hay nada que no pueda realizar™.

En efecto, con los tecnécratas se va configurando en la
sociedad un nuevo mundo de ilusiones, en el cual la ciencia
y la tecnologia fusionadas asegurarin el progreso material y

5 Véase Habermas, 1968 y 1998.
6 Gouldner, 1978: 322-323.
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espiritual de los nuevos tiempos. Para la conciencia tecnocritica
el futuro se hace presente y los suefios comienzan haciéndose
realidades. Para ello es suficiente que la sociedad y el poder
politico se inclinen y sean ddciles a los consejos y directivas
de “aquellos que saben y conocen” para que las cosas marchen
mejor y, puesto que se trata de “hombres de ciencia y técnicos
de alto nivel”, que no tienen interés en “ganancias o beneficios”
individuales como la clase capitalista, el “proyecto tecnocritico”
se va haciendo aceptable para la gente, a medida que sus logros
y éxitos se vuelven indispensables para el funcionamiento de la
estructura del poder estatal.

La cuestién no seria tan relevante si no fuera por el
hecho de que en ese proyecto de poder tecnocritico ya vienen
comprendidas las mds altas y caras expectativas del ciudadano
comun, de modo tal que un fracaso eventual del proyecto desem-
bocaria peligrosamente en el fracaso de todos. Aunque ello no
impediria necesariamente la realizacién y promocién de nuevos
ensayos, puesto que la presencia de la “inteligencia organizada”
ya cuenta con los medios necesarios para imponerse como la
instancia superior en la direccién social y politica. Asimismo, en
la medida en que el Estado va dejando un amplio espacio a estas
sabias “iniciativas” tecnocraticas, sobran razones para admitir el
hecho de que el Estado, sometido a los progresos de la ciencia y
la tecnologia, “considere que el saber producido por las ciencias
de la naturaleza y por las ciencias del hombre y la sociedad, asi
como las técnicas de apropiacién y de transformacién que de ellas
resulten, constituyen la guia por excelencia del buen gobierno
y que sblo aquél puede permitir la edificacién de una sociedad
mundial ordenada y feliz”’.

Porconsiguiente,se podriasostener quelanuevaracionalidad
tecnocratica ha originado una pronunciada tendencia hacia un
cierto “cientificismo” del Estado, fenémeno que se va afirmando

7 Chatelet y Pisier-Kouchner, 1981: 604-605. La traduccién es mia.
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con la presencia de una auténtica conciencia tecnocritica cada
vez mis dominante. Bajo estas condiciones, el Estado se objetiva,
deviene wuna cosa concreta que no estd sujeta a la voluntad de las
personas, puesto que forma parte de una “mdquina social” que
se impone desde fuera. Este parece el mévil desencadenante de
una cuantas proposiciones y reflexiones de una bien determinada
“ciencia politica”, que no se detuvo a la hora de utilizar enfoques
sistemdticos y modelos mecdnicos en el estudio de la politica.
Piénsese en los modelos de la “caja negra” de David Easton, del
“proyectil teledirigido” de Karl Deutsch, en los cuales lo po/itico
resulta reducido a un mero mecanismo, cuyo funcionamiento
s6lo requiere mantenimiento y perfeccionamiento. De modo tal
que el Estado, en los dos modelos propuestos, es abordado como
un objeto en el cual la pericia y la habilidad de los zecndcratas son
incorporadas de la misma manera en que un mecdnico recurre a
determinadas técnicas para reparar un automévil.

Por otra parte, la conciencia tecnocritica también preten-
de consolidar sus posiciones de poder, confirmando los datos de
la experiencia con el mero recurso a su calificacién o experticia.
Como bien lo observé Gouldner, la conciencia tecnocratica for-
ma parte de lo que segin €l no era otra cosa que, “la ideologia
de gerentes, ingenieros y técnicos atareados, personas ya conten-
tas con su trabajo, su posicién social y su cémodo nivel de vida.
En resumen, es una conciencia de élites’. Sin embargo, el esfuerzo
teérico de Gouldner orientado hacia la concepcién de una “nue-
va clase dirigente” en las sociedades del capitalismo avanzado
confronté no pocas dificultades a la hora de su validacién empi-
rica. En su ensayo critico sobre una suerte de redelion de las élites,
Christopher Lasch dejé claramente establecido que:

No es correcto caracterizar las élites directivas y profesio-
nales como una nueva clase dirigente porque aparte de

8 Gouldner, 1978: 324.
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englobar una amplia variedad de ocupaciones —agentes de
negocios, banqueros, promotores y explotadores de bienes
raices, consultores de todas las especies, analistas de siste-
mas, cientificos, médicos, publicistas, editores, redactores,
ejecutivos de publicidad, directores artisticos, cineastas,
actores, periodistas, productores y directores de television,
artistas, escritores, profesores universitarios—, carecen de
una opinion politica comin’.

Alo que habria que agregar la conviccién personal del tecnécerata,
que lo conduce a racionalizar su trabajo con el recurso a la
idea segin la cual el bienestar social s6lo debe fundarse en los
progresos de la ciencia y la tecnologia. En cualquier caso, la
consciencia tecnocrdtica no oculta una cierta fascinacién por el
mercado capitalista y la frenética busqueda de beneficios.
Laideologiatecnocriticatambién contribuyédecisivamente
en la revalorizacién del conocimiento experto, sustentado a veces
en los datos de la experiencia: “En la estructura social real de
la burocracia moderna —afirma Gouldner—, la tecnocracia estd
limitada y restringida por intereses reales y por las estructuras de
dominaciéndelasélites del poder; pero enlaideologia tecnocritica
esto se invierte; la ciencia y la tecnologia son imaginadas como
el poder ante el cual todos deben inclinarse, inclusive las élites
hegeménicas y sus gerentes”®. En este sentido, la legitimacién
del pensamiento tecnocritico queda sustentada firmemente en
la serenidad de cientificos, ingenieros y técnicos, en cuyo trabajo
es notable la ausencia de impulsos agresivos y, lo que a la larga
resulta mds significativo, cuentan con una tranquilidad que les
garantiza la posesiéon de un now how razonable, ubicado por
encima de los antagonismos sociales y de las luchas politicas.
De aqui que el poder tecnocritico prefiere no involucrarse en los

9 Christopher Lasch, 1996: 38. El subrayado es mio.
10 Ibid 323.
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“asuntos turbios y complicados” de una politica profesionalizada,
porque el primero estd seguro de que, de todos modos, los politicos
en sus decisiones cruciales terminaran llegando hasta él. En ello
resulta significativa la presencia de una concepcién particular y
espontinea que los tecnécratas se hacen de la politica. Para ellos,
la politica configura un espacio en el que se establece el “reino de
la incompetencia, la corrupcién y el egoismo”,lo que a la larga les
sirve de justificacién en la gran mayoria de situaciones en las que
entran en conflicto con los responsables politicos.

HACIA LA DESPOLITIZACION DE LOS CIUDADANOS

El inmenso poder adquirido por los tecnécratas en la cima del
poder estatal ha contribuido significativamente a la creciente
desmovilizacién, tanto de las élites como de los ciudadanos en las
sociedades industrializadas avanzadas. En este sentido, el nuevo
poder tecnocritico se manifiesta siempre en contradiccién con
una convivencia politica democritica, desvirtuando las demandas
de participacién, que se expresan de vez en cuando en el seno
de estas sociedades: un Estado eficiente, segin los tecndcratas,
exige la pasividad de las masas, reviviendo con ello los viejos
postulados del positivismo de Comte. Y en la medida en que
la politica se basa en la competicién, negociacién y acuerdos,
la desmovilizacién masiva se va profundizando acompanada
de una peligrosa despolitizacién de los ciudadanos. En esta
despolitizacién estd implicita una muy evidente manipulacién
tecnocritica de la ciudadania. En su conocida obra, La rebelion
de las masas, José Ortega y Gasset advirtié a tiempo sobre
los peligros de la intromisién de los expertos en el gobierno
democritico™. Y no es extrafio que en los regimenes totalitarios
—fascismo, nazismo y stalinismo— se haya detectado la presencia

11 Cf. Giner en Giner ez al., 1998: 772.
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de innegables intromisiones tecnocriticas en lo que algunos
autores han denominado “produccién industrial en gran escala
de la barbarie”*2.

Por otra parte, no es extraiio que desde el momento en
que las diversas opciones politicas pasaron a convertirse en
proposiciones no ideoldgicas, carentes de sentido, los ciudadanos
comenzaron a desinteresarse por los asuntos politicos,limitindose
a la posicién pasiva de meros observadores de aquello que
sucede en un universo del cual se encuentran excluidos. Una vez
establecida, la despolitizacién contribuye a un reduccionismo
cargado de peligros: la cuestion social queda reducida y sometida
a las exigencias del control y manipulacién técnicas®. De modo
tal que la despolitizacién tiende por naturaleza a favorecer al
autoritarismo gubernamental, volviéndolo intolerante ante las
expectativas y demandas de cardcter democritico.

En su disputa tedrica y politica con las tesis del socialismo
reformista o socialdemdcrata, los planteos y criticas neoliberales
venian sustentadas en el hecho discutible de que s6lo despojando
al Estado del poder de direccién, planificacién y regulacién de
la vida econdémica y politica podrian reunirse las condiciones
para alcanzar un mundo con mayor libertad™. En una sociedad

12 Thid.

13 Cf. Bernstein, 1982: 236-237. Sobre esta cuestién, con informacién ac-
tualizada, véase Wolin, 2012 y Judt, 2011.

14 En su libro péstumo, considerado por el editor como “un inestimable
obsequio para las futuras generaciones de ciudadanos comprometidos”,
Tony Judt reflejé las preocupaciones de toda su vida: “interpretar el siglo
XX como una paribola de «socialismo frente a libertad» o «comunismo
frente a capitalismo» es engafioso. El capitalismo no es un sistema po-
litico; es una forma de vida econémica, compatible en la prictica con
dictaduras de derecha (Chile bajo Pinochet), dictaduras de izquierda
(la China contemporédnea), monarquias socialdemécratas (Suecia) y re-
publicas plutocréticas (Estados Unidos). Que las economias capitalistas
funcionan mejor en condiciones de libertad quiza sea una cuestién mds

debatible de lo que solemos pensar”. Judt, 2011: 141-142.
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pasiva o despolitizada, se da por descontado el hecho de que los
responsables politicos comiencen a aceptar de una vez la respuesta
a la cuestién de saber ¢quiénes se encargarin de determinar los
fines sino aquellos que desde ya aparecen controlando los medios?
La solucién neoliberal parece sustentarse, por consiguiente,
en los resultados de la gran desilusion de la democracia liberal,
que definitivamente dejé sin resolver la gran contradiccién del
capitalismo: entre las exigencias sociales de legitimacién y las
econémicas de acumulacion®.

Las contradicciones en el terreno de la legitimacién traen
al primer plano de la discusién sobre el orden democratico, la
cuestién de la organizacién del poder estatal. Porque no faltan
en las posiciones de gobierno y administracién los portadores
de la “gran promesa tecnocratica” que, se afirma sin vacilacién,
habria de resolver unos cuantos asuntos, cuya complejidad los
sustrae del escrutinio y juicio ciudadanos. En tal sentido, no
faltan quienes desde ya propugnan ciertos ajustes en la cima
del poder estatal, ajustes que permitan incorporar la estructura
tecnocratica en la decisién politica relevante. La ya desplazada
vieja burocracia, segin los portadores de tales tesis, volverd a “su”
justo lugar, encargdndose la tecnocracia de buscar y encontrar
en adelante los medios que harin posible el imperio de la
organizacién. Apoyindose en las agudas observaciones de Lewis
Mumford, en su libro 7he Myth of the Machine: The Pentagon of
Power, sobre el modelo baconiano de sociedad, Langdon Winner
destac6 netamente la continuidad argumental de planteamientos
criticos sobre la ideologia tecnocritica:

Las concepciones del poder y de la autoridad en los es-
critos tecnocrdticos virtualmente no han variado desde
los tiempos de Bacon. El poder es en tdltima instancia el

15 Sobre la existencia de esta “gran contradiccién” véase el texto cldsico de
Herbert Marcuse, 1966. También Alan Wolfe, 1980 y Habermas, 1968.
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poder de la naturaleza misma, liberado por las investiga-
ciones de la ciencia y practicable gracias a la capacidad de
invencién y organizacién de la técnica. Todas las restan-
tes fuentes del poder politico —riqueza, refrendo popular,
carisma personal, posicién social, interés organizado— son
comparativamente débiles. En una época tecnolégica son
anacronismos, y entrardn en decadencia cuando la tec-
nologia cientifica y los que la controlan de modo mids
directo ganen importancia para el funcionamiento de la
sociedad’.

Y en la medida en que una sociedad asegura su desarrollo en base
a las tecnologias sofisticadas a la mano, se inclinard decisivamente
en la legitimacién de sus cientificos y técnicos como gobernantes.
La legitimacién tecnocrdtica representa, en este sentido, una
nueva fuente de legitimacion.Y sibien es cierto que el pensamiento
tecnocratico adquiere una mayor influencia en la teoria politica
moderna, no lo es menos el hecho de que, en palabras de Winner,
“la tecnocracia que no se consuma mediante un plan establecido,
sino como resultado de una debilidad politica y del ascenso de
una élite técnica, es una de las principales vejaciones del pen-
samiento politico moderno. Siempre ha habido un momento en
que el gobierno tecnocritico ha sido anunciado como sucesor
légico de todo tipo de sistema econémico y politico: feudalismo,
democracia, capitalismo, socialismo™’.

16 Winner, 1979: 142.

17 1bid. 143. En el mis reciente estudio de Wolin, sobre lo que él denomi-
na “politica del Superpoder” o “totalitarismo invertido” en los Estados
Unidos, observa criticamente el funcionamiento de una asimetria en
la cual el “Superpoder es inconcebible sin la extraordinaria inteligen-
cia que estd operando en la ciencia y tecnologia modernas. Entre las
cualidades de esa inteligencia estdn la exactitud, el discernimiento, la
sensibilidad a la contraevidencia, el escepticismo hacia las afirmaciones
basadas nada mds que en la fe, y la preocupacién por las consecuencias”.

Wolin, 2008: 261.
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En los afios recientes, la legitimidad tecnocratica ha sido
objeto de criticas abundantes, aunque lo que ha prevalecido es
una gran desconfianza de los ciudadanos hacia la autoridad de
los expertos tecnécratas, fendmeno que ha pasado a formar parte
de una gran tensién entre la ciencia, la técnica y la democracia,
lo que no excluye la necesidad de capacidad y conocimiento
experto en el espacio de la construccién del orden democritico.
Como lo veremos en la préxima parte, la pretendida legitimidad
tecnocratica ha visto reducida su influencia, producto de una
cuantas equivocaciones y fracasos de investigaciones y apli-
caciones del conocimiento cientifico y tecnolégico en los procesos
de toma de decisiones relevantes.
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LA MERITOCRACIA
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Los idedlogos de la derecha y la izquierda, en lugar de
afrontar los procesos sociales y politicos que tienden a cues-
tionar las creencias convencionales, prefieren intercambiar
acusaciones de fascismo y socialismo a pesar del hecho evi-
dente de que ni el fascismo ni el socialismo constituyen el
pensamiento del futuro. Su visién del pasado estd tan dis-
torsionada como su visién del porvenir...

CHRI1STOPHER LAScH, La rebelion de las élites

y la traicion a la democracia, 1996.

Es facil demostrar que los politicos son incoherentes o ca-
recen de altos ideales. Pero eso no resuelve la cuestion de lo
que la gente deberia hacer politicamente para cumplir con
algn conjunto de normas deseables, ya sea de coherencia
moral, o veracidad, o ética prictica, o lo que sea. Ese es el
terreno del pensamiento politico.

Tony Jupt con THIMOTHY SNYDER, Pensar el siglo XX,

2012.
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En la medida en que las previsiones de Galbraith y Duverger,
tanto como las advertencias de Gouldner, no se realizaron
plenamente en las sociedades del capitalismo avanzado, esfuerzos
aislados de investigadores free lance han abordado la cuestién
desde perspectivas innovadoras, destinadas a la promocién de
un urgente y necesario debate democritico: los tecnécratas no
llegaron a desplazar a los duefos del capital en los procesos
de decisién politica, como en la hipétesis de Galbraith, ni
encontraron fuerza suficiente para desplazar a los politicos como
lo sostuvieron enfiticamente Meynaud y Duverger en la década
de los setenta. Cabe preguntarse en nuestros dias si la cuestién
del poder tecnocrético no resulté de una exageracién de filésofos,
sociélogos y politélogos, en el contexto de los afos dominados
por la revuelta estudiantil contra las élites y, por lo mismo, sobre
su inaplicabilidad en la época de la globalizacién.

Cabe preguntarse asimismo, si hoy en dia asistimos
al repliegue —sestratégico’— de los portadores de la ilusion
tecnocrtica y tecnodemocritica. De aqui que no le falten
razones a Andrea Greppi para adelantarse ante la situacién actual
predominante, en la cual, “atrapadas por la creciente necesidad
de autolegitimacién, las comunidades de expertos no pueden
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vivir de espaldas al entorno en el que operan™. Porque, si bien
es cierto que los expertos tecndcratas, en sus intervenciones en
la decisién politica, no pueden en modo alguno prescindir de las
preferencias y escrutinio de los ciudadanos, no es menos cierto
que el “control” ciudadano sobre el despliegue tecnocrético serd
siempre limitado, puesto que este tltimo dificilmente pasard por
encima de las necesidades e intereses de los ciudadanos.

Tal vez alli radique la limitacién irreductible frente al poder
tecnocratico, como poder de los expertos, lo que siempre deja un
amplio flanco para la intervencién autorizada de lo que se ha
convenido en llamar meritocracia. Con ello, el orden democratico
debe confrontar un nuevo y decisivo desafio, en circunstancias
tales que los progresos de una educacién bien informada resultan
insuficientes en el momento actual. La presencia de este desatio
ha llevado a un buen nimero de investigadores a repensar y
replantear las hipétesis que manejdbamos hasta hace poco en
nuestras investigaciones.

1 Greppi, 2010: 147. Véase el capitulo 9 (Las élites intelectuales contra la

democracia) del libro de Wolin, 2008: 227-262.
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DE LA TECNOCRACIA A LA MERITOCRACIA:
¢UNA GOBERNANZA INTELIGENTE?

En momentos en que la democracia pasa por una de sus
grandes crisis en Europa (antipolitica populista y rechazo de las
instituciones), Nicolas Berggruen y Nathan Gardels, proponen en
unimportante libro—con gran acogida enlaclase politica europea—
unas cuantas observaciones destinadas a promover y alimentar el
necesario debate de ideas y proyectos de sociedad, en contextos
nacionales atravesados por graves conflictos y situaciones de gran
incertidumbre. En tal sentido, este nuevo ejercicio de imaginacién
politica, segin sus autores, no se propone otro objetivo que el de
establecer la articulacién entre la responsabilidad democritica
con un gobierno “meritocriticamente informado”, todo con
el fin de asegurar un “modelo de gobernanza” susceptible de
adaptarse a las sociedades del futuro préximo. En el argumento

de Berggruen y Gardels:

La cuestién que se plantea es la de determinar qué com-
binacién equilibrada de meritocracia y democracia, de
autoridad y libertad, de comunidad e individuo, es capaz
de crear el cuerpo politico mis sano y la forma de gober-
nanza mds inteligente para el siglo XXI. Es mds, nos pre-
guntamos si existe siquiera la posibilidad del surgimiento
de una nueva «via intermedia»'.

1 Berggruen y Gardels, 2012: 41.
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La hipétesis de trabajo de Berggruen y Gardels, mds politica
que académica, se orienta decididamente hacia la proposicién de
una “gran transformacién” en el pensamiento de las élites de las
generaciones que se preparan para acceder hoy en dia al poder.
Esa transformacién pasa por constituirse, para sus autores, en la
“respuesta a la paralisis de la po/itica partidista que ha engendrado
la democracia electoral en Occidente, la idea de una meritocracia
despolitizada como elemento fundamental para restaurar la buena
gobernanza™. Esta meritocracia, llamada a convertirse en el dique
de contencién ante los intereses de los grupos de presién, por
una parte, y ante las simplificaciones y sentimientos populistas,
por otra, representaria la solucién a las crisis recurrentes de
gobernabilidad en las sociedades occidentales.

En la base argumental de su trabajo, Berggruen y Gardels
destacan la posiciéon de Francis Fukuyama, en su debate con
Zhang Weiwei, sobre el “modelo chino de gobernanza”, realizado
en 2011. En su reflexién sobre el buen gobierno, a partir del asi
llamado “problema del mal emperador”, como la causa de la
gobernanza ineficaz, Fukuyama advierte:

No cabe duda de que, si existen burdcratas competentes
y bien formados, o técnicos profesionales con una buena
preparacién y dedicados a servir al interés general, a corto
plazo esta forma de gobierno es mejor que el gobierno
democritico. El hecho de tener un buen emperador, sin
embargo, no garantiza que no vaya surgir un emperador
malo. No existe ningin sistema de depuracién de respon-
sabilidades para destituir al mal emperador en caso de
existir. ;Cémo se obtiene un buen emperador? ;Cémo
podemos asegurarnos de que los buenos emperadores se
reproduzcan de generacién en generacién? No existe nin-
guna respuesta definida de antemano®.

2 1bid. 95. El subrayado es mio.
3 Fukuyama y Zhang Weiwei, 2011: 46. Citado por Berggruen y Gardels,
2012: 87.
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La reflexién sustentada en las experiencias sociales y politicas
de China y de los Estados Unidos, aproximando los sistemas
autocrdticos a las democracias occidentales, permite a los
autores formular una propuesta que ellos denominan gobernanza
inteligente o efectiva, que consiste en la construccién de insti-
tuciones politicas hibridas, las mismas que resultarin de la
combinacién practica de la responsabilidad con la maestriay dela
inclusividad con la meritocracia, a fin de responder alos principales
desatios en la era de la globalizacién: “las nuevas condiciones de
la interdependencia global y la diversidad creciente amplificada
por las nuevas tecnologias de la sociedad del conocimiento
exigen y permiten a un tiempo mds estructuras inteligentes de
gobernanza, desde el nivel de las megaurbes emergentes —algunas
grandes como paises enteros— al del Estado-nacién, que, a pesar
de la debilitacién de sus defensas, sigue siendo la fuente principal
de identidad histérica™.

En el nicleo duro de la gobernanza inteligente queda
establecida una forma de democracia informada y descentralizada
que,a partir de “comunidades de ciudadanos activos en los dmbitos
de su competencia”, cuente en su direccién con una “meritocracia
responsable”, dotada no sélo de inteligencia suficientemente
informada, sino que cuenta también con la pericias y destrezas
técnicas requeridas y con la sabiduria practica derivada de la
experiencia. De aqui que:

El méximo reto al disefiar un sistema sostenible de buena
gobernanza consiste en protegerse de la influencia de los
grupos de presién y de una politica dominada por presiones
populistas a corto plazo, magnificadas por la democracia
directa en tiempo real de los medios sociales, a la vez que
se fomenta la mayor participacién publica posible para
asegurar la responsabilidad y el consentimiento®.

4 Berggruen y Gardels, 2012: 164.
5 Ibid. 162-163.
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En tal sentido, debe constar también el hecho de que, mientras
los tecnécratas fundan su legitimidad y autoridad en los avances
de la ciencia y la tecnologia, los meritécratas lo hacen sobre la
base sélida de una sabiduria préctica, desprejuiciada y, lo que
es mds importante, sustentada en una rica experiencia. Ahora
bien, este nuevo tipo de orden democritico presupone un
“pacto social”, que permita el establecimiento de un gobierno
que “aportard los medios de bienestar y de realizacién personal
para todos mediante unos minimos sociales, la garantia de
derechos humanos bdsicos, la libertad de expresién y el imperio
efectivo de la ley™. En otras palabras, la idea seminal de la
gobernanza inteligente no se separa de la idea democritica de
un Estado fuerte, responsable y limitado, como lo hemos visto
en nuestra propuesta introductoria, que contard de este modo
con la capacidad para asegurar las condiciones de “excelencia,
honestidad y transparencia en la administracién”. Puesto que en
la toma de decisiones encontraremos siempre, “un funcionariado
altamente formado, retribuido en términos competitivos respecto
de los del sector privado, (que) deberia ser sujeto a exdmenes
a fin de poder acceder a un cargo. Las actividades econémicas
ajenas a su funcién estarian prohibidas. De otra parte, el personal
burocritico deberia mostrarse por encima de la liza partidista”™.

Asimismo, en el diagndstico propuesto por Berggruen y
Gardels, se asume la tarea de garantizar el funcionamiento de una
suerte de fecnoburocracia funcional, en la cual, “los funcionarios
probadamente competentes serian ascendidos a puestos mds
elevados, asumiendo las lecciones de politicas que funcionaron en
un dmbito para trasplantarlas donde fuera viable. De este modo
la excelencia meritocrdtica pasaria por encima de las conexiones
politicas y los intereses privados. Diez afos de servicio seria el
plazo méximo para evitar un arraigo excesivo en los intereses
locales y el amiguismo™.

6 Ibid. 164.
7 1bid. 178-179. El paréntesis es mio.
8 Ibid. 179-180.
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En el estudio de Berggruen y Gardels, el modelo weberiano
deburocracia,como lo hemos visto mds arriba, resulta reconducido
en el contexto social y politico del mundo actual, aunque
reconociendo el hecho de que las estructuras gubernamentales y
administrativas de las sociedades del pasado, “no se corresponden
con la era de la informacién y la globalizacién, en la cual los
ciudadanos —si deciden estar informados— tienen acceso al mismo
conocimiento que su clase gobernante™. De aqui que en las
sociedades del futuro debe procederse a una combinacién entre la
eclosién del conocimiento en ciencias con la revolucién actual de
la informacién. Todo con el objetivo de asegurar la supervivencia
de la especie humana, superando con ello el “modelo primitivo
y competitivo de evolucién”, identificado sumariamente con una
suerte de “supervivencia de los mds aptos”, sustituyéndolo por
“otro menos conflictivo, mds inteligente y cooperativo: el sistema
que resulta de la «supervivencia de los mds sabios»”, al que
Berggruen y Gardels proponen denominarlo “armonismo”. En
circunstancias tales que este dltimo representaria “la alternativa
del siglo XXI a una nocién estrecha de «progreso» que, a pesar
de haber conseguido unos avances portentosos, ha acarreado
también perjuicios atroces derivados de su ambicién: extincién
de la diversidad cultural, vidas sacrificadas y un medio ambiente
deteriorado™°.

En cualquier caso y en la medida en que Berggruen y
Gardels no se proponen poner fin a la democracia una-persona-
un-voto—tal como la conocemos en las democracias occidentales—,
transfiriendo la soberania popular a una “élite meritocratica”,
como ya ha sucedido, en la época reciente, con el mandarinato
del Partido Comunista en China, los dos autores manifiestan su
fidelidad y confianza en el modelo de la democracia electoral
estadounidense, siempre que:

9 Ibid. 186.
10 1bid. 258-259.
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En lugar de limitarse a accionar el resorte del interés
egoista o de que se exhorte al electorado a escudrifiar
la espesa marafa de manipulaciones e intereses de los
grupos de presién en época electoral, este publico tendria
que ser capaz de decidir sobre politicas bien meditadas
propuestas por organismos en los que se haya depositado
la confianza de velar por los intereses comunes a largo
plazo'.

En resumen, la propuesta de Berggruen y Gardels incorpora
en su modelo de gobernanza inteligente bien determinados
elementos meritocriticos, como el necesario contrapeso a la
cultura politica occidental de los grupos de presién, por una
parte, y al cortoplacismo de la democracia electoral, por otra.
En este sentido, el rol y funcién de los politicos profesionales
quedaria limitado por las nuevas exigencias de electorados
bien informados, con capacidad, tanto para pedir cuentas a sus
gobernantes, como, lo que a la larga resulta mas importante, para
articular una demanda calificada de resultados concretos. De
aqui que, como en el argumento de los teéricos de la democracia
deliberativa, el presupuesto de la gobernanza inteligente exige
una cuantas condiciones que, en el contexto de la globalidad,
habré quien piense que las mismas resultardn poco realistas si no
imposible de reunir en la prictica.

11 Ibid. 98. En sus observaciones criticas sobre la democracia liberal en los
afios recientes, Sheldom Wolin destacé el hecho de que “el comienzo
del siglo XXI encontré a la politica liberal a la deriva en un mar de
centrismo; sus politicos se declaran «fiscalmente conservadores, social-
mente liberales»; sus tedricos hilan conceptos cada vez mds finos de los
derechos y se explayan acerca de cémo «las deliberaciones democrati-
cas» podrian emular un seminario de filosofia para graduados. El estado
actual de la democracia ha sido preparado por una marcada declinacién
en la suerte politica del liberalismo y por la fragilidad de sus vinculos
con los ideales democriticos”. Wolin, 2012: 16.
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LAS CONDICIONES DE LA MERITOCRACIA

El tema de la meritocracia fue originalmente utilizado por los
investigadores dentro de la bisqueda de alternativas validas para
asegurar estabilidad y equilibrio a un orden democratico exigente
asediado porlacrisis. Enun primer momento,autores anglosajones
identificaron la tesis de la meritocracia con la encarnacién del
suefio liberal de la asi llamada “igualdad de oportunidades” en
las sociedades occidentales avanzadas, atravesadas por graves
conflictos en comunidades altamente divididas y fragmentadas.
De modo tal que en la ultima década del pasado siglo, no
faltaron datos empiricos y argumentos para advertir, por primera
vez, sobre el ascenso ineluctable de una merifocracia neutral y
sin condiciones'. En un comienzo, la meritocracia representé el
creciente “poder de la inteligencia” que, al parecer, ya contaba
con medios suficientes para desplazar a quienes por nacimiento,

1 Véase de Michael Young, The Rise of Meritocracy (New York, Transaction
Publishers, 1994). Con unas cuantas reediciones, este libro dio origen a
una importante controversia en los medios académicos y politicos nor-
teamericanos. Young imagina que la aceptacién y reconocimiento de
un principio de mérito puede llevar a la constitucién de una nueva “clase
dirigente”, compuesta por “hombres perfectamente seleccionados” des-

pués de numerosos y cuidadosos tests de inteligencia. Cf. Young, 1994:
292.
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riqueza o instruccién, parecian destinados a ocupar los puestos
de direccién en las sociedades occidentales.

Sibienescierto queel temavinoal encuentro de unas cuantas
semi-verdades un tanto establecidas, particularmente frente a las
pretensiones tecnocraticas, fundadas éstas en la demanda social
creciente de capacidad, destreza y “conocimiento experto”, por
una parte y, lo que a la larga se volvié mds importante, la cada
vez mayor complejidad del conocimiento y la sofisticacién de los
descubrimientos cientificos y tecnolégicos de nuestros dias, por
otra. Sin embargo, la inefectividad resultante y la confusién de
gobernantes desinformados y mal asesorados echaron por tierra
lo que pretendia convertirse en una “nueva legitimidad”, en la
extendida situacién de crisis del orden democritico. De modo
tal que las tesis que se sustentaban en la creencia ingenua sobre
las posibilidades reales de la igualdad de oportunidades en la
educacién y la seguridad ocupacional resultante no alcanzaron a
convencer a los estudiosos e investigadores sobre el advenimiento
de una nueva “clase dirigente”, que reuniria en su seno a quienes,
aparentemente dotados de inteligencia superior, contaban con la
capacidad para realizar un “esfuerzo mayor al promedio de la
poblacién”. De lo que se concluy6 ligeramente en la probabilidad
de encontrar niveles aceptables de confianza en los ciudadanos,
lo suficientemente elevados como para identificar a personas con
meéritos indiscutidos, con capacidad para ocupar los puestos de
mayor responsabilidad e iniciativa en la decisién politica.

Ideas de este tipo pronto fueron desmentidas por sesudos
estudios de cientificos sociales prestigiosos’. Aunque la idea,

2 Es el caso del reputado economista Kenneth Arrow, Premio Nobel de
Economia, quien en estudios e investigaciones relevantes lleg6 a des-
mentir la influencia o relacién entre inteligencia y desigualdad. Véase K.
Arrow, Samuel Bowles y Steven N. Durlauf (eds.), Meritocracy and Eco-
nomic Inequality (Princeton, Princeton University Press, 2000). Véase
también Samuel Bowles, Herbert Gintis y Melissa Osborne Groves,
Unequal Chances. Family Backround and Economic Succes (Princeton,
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desmentida desde sus origenes, sigue rondando en medios
académicos, aparentemente bien ganados para la instauracién
de un renovado y autosuficiente elitismo, con profundas raices
antidemocréticas. Ahora bien, la cuestién no deja de concitar
el mayor interés en el debate sobre el funcionamiento y crisis
del orden democritico en los afios recientes. De aqui que resulta
relevante en nuestros dias la incorporacién de la “cuestién
meritocratica” al tradicional debate sobre la burocracia y la
tecnocracia, hoy en dia relegado, si no descartado, en los estudios
e investigaciones sobre la cuestién democritica en el contexto
de la globalizacién®. Ahora bien, si admitimos el hecho de que
“hombres de mérito” existen en todas las profesiones y en todas
las actividades humanas, aqui nos interesa la identificaciéon de
las cualidades del “hombre politico”, que estaria dotado de las
calificaciones requeridas para ocupar posiciones de direcciéon y
responsabilidad democriticas.

Princeton University Press, 2005). Desde una perspectiva mds analitica
y normativa, Robert A. Dahl, La igualdad politica (Buenos Aires, Fondo
de Cultura Econémica, 2008). Desde un punto de vista mds sociold-
gico el estudio de Jean-Paul Fitoussi y Pierre Rosanvallon, La nueva
era de las desigualdades, (Buenos Aires, Manantial, 1997). También una
aproximacion original al tema de las desigualdades en Charles Tilly, La
desigualdad persistente, (Buenos Aires, Manantial, 2000).

3 Gracias al trabajo pionero de Berggruen y Gardels, al que me he refe-
rido en el apartado anterior, pueden hoy en dia explorarse espacios de
reflexién y accién, con importantes consecuencias para la teorfa demo-
critica actual en el contexto cambiante de la globalizacién. Un trabajo
precursor en este campo es el de Zygmunt Bauman, La globalizacion.
Consecuencias humanas (Buenos Aires, Fondo de Cultura Econémica,
1999).
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¢QUE ES LA MERITOCRACIA Y QUE NO ES...?

Si la existencia de una meritocracia en ciernes pudo advertirse
en las sociedades democriticas mas avanzadas, la cuestiéon
resulté mucho mds complicada en las democracias periféricas y
precarias de nuestra América Latina. Tal vez no le falten razones
a Christopher Lasch para afirmar que “la meritocracia es una
parodia de la democracia”, puesto que, en su argumento, las élites
meritocraticas no estin preparadas para el liderazgo politico
desde el momento en que viven mds interesadas en preservar sus
privilegios, ligados a su inteligencia, librindose asi de “la suerte de
la mayoria”. Con esto, Lasch parece referirse a una meritocracia
tecnocratica como la nueva aristocracia ligada al talento, que
ciertamente nunca llegé a consolidarse en las posiciones de
direccién y responsabilidad. Por el contrario, el surgimiento de
una meritocracia no siempre se manifiesta en las luchas por el
poder politico o econémico: el reclutamiento de los merit6cratas
se extiende mds alld del espacio de la burocracia tradicional y de
las tecnocracias apoliticas. Se trata de un fenémeno reciente que,
bajo condiciones de incertidumbre, puede situarse dentro de la
discusién sobre el “nuevo liderazgo” en las democracias del siglo
XXI.

No debemos hilar muy fino para advertir el hecho de que en
la experiencia histérica reciente de nuestros paises, encontramos
indicios suficientes para descubrir la presencia de un personal
capaz y calificado que, desprovisto de las pretensiones tecnocra-
ticas, por una parte, y del inmovilismo de los burécratas, por otra,
puede entrar en la categoria de personas “con méritos suficien-
tes” para asegurar el funcionamiento efectivo de una gobernanza
democrdtica. En este sentido puede afirmarse que un “fenémeno
meritocratico” resulta perceptible en circulos reducidos, tanto de
la tradicional burocracia como de la apolitica tecnocracia.

4 Cf. Lasch, 1996: 43-44.
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Ahora bien, ¢cuiles son las condiciones de la relevancia
meritocritica? En su estudio sobre la gobernanza inteligente,
Berggruen y Gardels ya adelantaron una cuantas calificaciones
para identificar a los merit6cratas en las sociedades y sistemas
politicos de nuestro tiempo, como lo hemos visto en el apartado
anterior. Aqui voy a detenerme en lo que, en mi opinidn, son
las condiciones sociales y politicas que nos permiten hablar
de un fenémeno, rico en implicaciones sociales y politicas
para la construccién del orden democritico, que trasciende
significativamente a la burocracia y tecnocracia tradicionales:

1. La sabiduria prictica. Esta implica la dotacién de capacidades
y conocimientos que han pasado la prueba de las realizaciones
efectivas. No se trata de conocimientos abstractos y sistematicos,
como los que nos proveen las ciencias y la tecnologia. La me-
ritocracia no debe asociarse con la posesién de titulos o di-
plomas. Se trata mds bien de la posesién de aquellos saberes
que encontramos en la rica experiencia de grupos humanos que
podrian haberse mantenido excluidos de las decisiones politicas
y de los cargos de direccién. La sabiduria prictica implica un
“justo conocimiento de las cosas”, 1o que permite a determinados
dirigentes ubicarse por “encima del promedio”, llegando a
representar modelos de comportamiento para los dirigidos.
Su mensaje persuasivo, expreso sine ira et estudio, cuenta con la
capacidad de comunicarse y hacerse valer en situaciones criticas y
de gran incertidumbre. Tal vez la cualidad més determinante del
meritdcrata radica en la ausencia de prejuicios, lo que lo conduce
a relacionarse y hacerse aceptar en diversos escenarios, sin euforia
ni excitacién por sus dirigidos.

2. Sentido del Estado y del interés general. En la conciencia meri-
tocratica siempre encontraremos el asi denominado sentido del
Estado. Del Estado entendido en su funcién de instrumento de
mediacién de los diversos intereses. En este sentido, los meri-
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técratas son hombres de Estado o estadistas en formacién. La
distincién entre el Interés general, superior, ylos intereses privados
estard siempre presente en sus declaraciones y ejecutorias. Ello lo
distingue netamente de los tecndcratas, celosos de su autonomia
frente a los diversos grupos asociados con la distribucién del
poder, siempre pendientes de su interés personal o privado.
La busqueda del interés general mas bien coincide con la del
auténtico burécrata, comprometido y consciente de su deber.

3. Una larga experiencia en el manejo de las cuestiones politicas.
No todos los que se han mantenido cerca de la competicién y
negociacién politica pueden reclamar para si estar dotados de
una “larga experiencia”. Sobre todo, los “triunfadores en todas
las contiendas” y los que meten sus narices alli donde nadie
los esperaba estin muy lejos de poseer los méritos que asigna
la experiencia. El meritécrata sabe y estd convencido de que
puede aprender tanto de los triunfos como de las derrotas y
no puede pretender estar presente en todas las situaciones. Su
experiencia mds bien debe asociarse con los esfuerzos y empenos
comprometidos con la bisqueda de la verdad efectiva. Ello se
manifiesta particularmente en las coyunturas criticas y en las
innovaciones institucionales que demandan un “saber hacer”
practico. Un saber que haya sido sometido a la prueba del ensayo
y error. De aqui que no debe confundirse al meritécrata con el
sabedor profesional pragmatico, que siempre dice poseer una
opinién sobre todas las cuestiones y, por lo mismo, cree estar
autorizado para intervenir en todas la situaciones.

4. Tolerancia ante la critica y capacidad de autocritica. Contra
una idea un tanto extendida, la intervencién meritocritica
debe estar desprovista de la arrogancia y autosuficiencia que
encontramos en las intervenciones de tecndcratas y burdcratas.
Frente a la critica, el merit6crata responde en base a la prudencia
y serenidad que le da la experiencia. Ello estd en el origen de
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aquella sabiduria prictica, que lo separa significativamente
del simplificador populista y de la ambigiiedad tecnocritica.
En la bisqueda y funcionamiento del orden democritico, el
meritdcrata siempre estard dispuesto a ubicar su buen juicio en la
discusién y el debate publico. Por lo mismo, rehiye al ideologismo
que, en palabras de Sartori, representa “el derecho a no tener
razén y a pisotear la razén™. Caracteristicas meritocraticas,
ancladas en la capacidad, justo conocimiento de las cosas y, en
fin, en el sentido del Estado y del interés general, encontramos
en lideres de la talla de Mahatma Gandhi, Martin Luther King
y Nelson Mandela, abanderados de causas justas —inicialmente
identificadas con los intereses y demandas de un sector social
bien determinado—, que llegaron a interpretar la reinvindicacién
histérica de sus seguidores frente a las arbitrariedades del poder
establecido. El liderazgo democratico nunca entrard en conflicto
con la meritocracia en la medida en que ésta representa altos
niveles de legitimidad y eficiencia para las instituciones de un
genuino orden democritico.

¢DONDE ESTAN LOS MERITOCRATAS?

No deja de ser del mayor interés el hecho de que encontremos
indicios significativos de relevancia meritocratica en dos prin-
cipales grupos: el de los profesionales politicos y el de los inte-
lectuales piblicos. En todo caso, no todos los meritécratas son
profesionales politicos, ni todos los profesionales politicos son meri-
técratas; no todos los meritdcratas son intelectuales piiblicos, ni
todos los intelectuales piblicos son meritécratas. Aunque resulta
muy significativo que los meritécratas hayan adquirido esa “larga
experiencia’ —de la que hablamos en el apartado anterior—, en
contacto con la administracién o gestién de /o publico. En este

5 Sartori, 1993: 57.
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sentido, la meritocracia en los sistemas democriticos aparece
identificada en casi todos los casos con la cuestién del Ziderazgo
democrdtico.

1. Politica de partido y liderazgo democrdtico. El aprendizaje politico
en el seno de los partidos politicos no debe desdefiarse desde
el momento en que la experiencia del poder y de la oposicién
constituye una reserva de conocimientos, imprescindible para
quienes “viven de y para la politica” -Max Weber dixit—, lo que
los distingue a los profesionales de la politica de los individuos
carismaticos, improvisados y recién llegados al mundo de
la politica. En la medida en que la politica no se reduce a lo
que dicen y hacen los politicos y lo que exhiben los medios de
comunicacion, una politica de outsiders,como la que ha prevalecido
en el ascenso de lideres populistas al poder, se encuentra refiida
con la légica de la construccién del orden democratico.
Comienza a considerarse lejana la época en que la forma
partidista de hacer politica era la norma en la lucha por el podery
la influencia, asocidndola con la formacién de una cu/tura politi-
ca democrdtica, siempre en la base de la democratizacién en mar-
cha. Si bien es cierto que los teéricos de la competitive democracy
—Schumpeter y Dahl, entre los mds representativos— desarrollaron
la concepcién weberiana de la “politica como profesién” dentro
de una comprensién ampliada de una party politics cargada
de promesas para el funcionamiento institucional del orden
democritico, no lo es menos el hecho de que los desarrollos
recientes de los partidos y sistemas de partidos representan, con
mayor frecuencia de la que se podria pensar, retrocesos en el
camino hacia la democratizacién. De modo tal que esta ltima
no garantizé el despliegue de una competicién efectiva en la
formacién y extensién de la ciudadania. Klaus von Beyme lo
observé hace cierto tiempo en el contexto de especializacién de la
clase politica democritica. Segun €I, “la clase politica no es tanto
una comunidad de actores que desarrolla una actuacién conjunta



TERCERA PARTE. 2- LAS CONDICIONES DE LA MERITOCRACIA 203

concreta sino la abstraccién de ciertas tendencias de desarrollo de
las sociedades modernas™. Tendencias que acompafian una cierta
especializacién de las élites: las élites partidistas —profesionales
de la politica de partido— entran a competir con otras élites
(plutocraticas, oligdrquicas, tecnocriticas, etc.).

Ahora bien, el declive profundo de los partidos en la época
reciente debe asociarse con el abandono de las tareas que conlleva
la especializacién politica: la popularidad de los dirigentes
politicos nunca estuvo mds baja que en el tiempo que corre:

Se mire como se mire —advierte Moisés Naim en sus con-
sideraciones sobre el fin del poder—, desde los afios noven-
ta, los partidos politicos han tenido una mala racha. En
la mayoria de los paises, los sondeos de opinién muestran
que el prestigio y el valor que tienen para los votantes
a quienes presumiblemente sirven estin disminuyendo
y, en algunos casos, se han hundido hasta extremos sin
precedentes (...) Para ganar elecciones los partidos po-
liticos empezaron a apoyarse cada vez menos en el po-
der de convocatoria de sus ideales y mds en técnicas de
marketing, el atractivo medidtico de sus candidatos y. por
supuesto, el dinero que lograban recaudar”™.

Contra una idea un tanto extendida, la dindmica politica actual
difiere de la época precedente y se presenta favorable a los
liderazgos politicos. Y si hasta no hace mucho los partidos fueron
considerados ante todo como los zeams of office-seckers (equipos
de buscadores de cargos), segin la muy citada expresién de
Anthony Downs, la misma hoy parece reservada particularmente
a las “cipulas dirigentes de los partidos”, sea a los que retienen el

6 Klaus von Beyme, 1995: 266. Cf. Avril, 1990: 14-19. Véase Mair, 1997.
7 Moisés Maim: 2013: 348-349. Véase el apartado “Politicos en la pe-
numbra o la politica espuria”, en Manuel Alcintara Sdez, 2012: 88-93.



204 LA CONSTRUCCION DEL ORDEN DEMOCRATICO

control de las etiquetas partidistas, o bien a los que representan
a la firma partidista como si se tratara de una empresa. Michel
Ofterlé lo observé hace cierto tiempo:

Sobre el mercado mds amplio de los bienes politicos, em-
presarios independientes o asalariados, pequefos profetas
politicos, grupos (clubes, 6rganos de prensa, grupos de
intereses, partidos) estin compitiendo por la autoridad
politica, para legislar sobre los limites de la accién poli-
tica y sobre la manera legitima de resolver los problemas
que se imponen: los empresarios politicos stricto sensu
(los que viven de y por la politica) se confrontan con otros
empresarios, aficionados preclaros, periodistas politicos,
comentaristas y polit6logos, todos productores de bienes
politicos®.

Ello parece asociado con la necesidad, en los sistemas politicos
occidentales, de una efectiva profesionalizacién de los politicos:

Si los partidos se reducen en la prictica a un colectivo de
profesionales de la politica —observa Joan Botella—, no es
de extrafiar que sus miembros sean contemplados como
un grupo con una experiencia vital o laboral ajena a la
mayoria de sus conciudadanos’.

8 Michel Offerlé, 2004: 35. Sobre la naturaleza de la competicién parti-
dista y su relacién con las identidades colectivas Cf. Ofte, 1992: 89-109.
Sobre la organizacién del trabajo profesional en el circulo dirigente de
los partidos Cf. Webb y Kolodny, 2006: 337-347 y Wolinetz, 2007:127-
161. Véase también Seiler, 2003.

9 Joan Botella en J.M. Valles y X. Ballart, 2012: 38. Véase el clasico de
Anthony Downs, 1973. Sobre la inevitabilidad de la profesionalizacién
véase los trabajos de Michel Offerlé, 1999 y Sawicki en Offerlé, 1999:
135-170. Sobre la contradiccion entre el espacio politico de la democraciay
la estructuracién de los partidos véase el trabajo colectivo de Christophe
Boutin y Fréderic Rouvillois, 2005.
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Es en este contexto, de reordenamiento de las practicas politicas
o partidistas, que puede hablarse del surgimiento de un nuevo
liderazgo, surgido en medio de la crisis de los partidos y en
buena medida independiente de la estructura partidista. En este
sentido, el /iderazgo meritocrdtico debe interpretarse como un
esfuerzo de relanzamiento o de revalorizacién de la politica de
partido en nuestros dfas. La accién partidista en las democracias
occidentales ya no se reduce al conocido y muy rechazado do-
ut-des clientelista de los dirigentes politicos tradicionales en las
campafias electorales. Puesto que la capacidad de movilizacién
y participacién de los ciudadanos en la politica se extiende hoy
en dia mds alld de la préctica electoral: las tareas de innovacién
y movilizacién politicas implican capacidad y conocimientos,
estrechamente asociados con una sabiduria prdctica, sustentada
en una gran experiencia desprejuiciada y un genuino sentido del
Estado y del interés general.

El liderazgo de los partidos puede activarse de nuevo con
el ascenso de meritécratas a los puestos de direccién politica.
Como referentes meritocriticos en la politica latinoamericana
actual creo identificar a los ex-presidentes Fernando Henrique
Cardoso (Brasil), Ricardo Lagos (Chile), Julio Marfa Sangui-
netti (Uruguay), Oscar Arias (Costa Rica), Osvaldo Hurtado
(Ecuador), entre los mis representativos. También pueden des-
tacarse caracteristicas meritécrdticas —como las sefialadas mads
arriba— en los politicos de las transiciones criticas del fin de siglo:
Patricio Aylwin en Chile, Valentin Paniagua en Perq, en fin, Ra-
moén J. Veldsquez en Venezuela.

2. El mundo de los intelectuales piiblicos. En la tradicién elitista el
término intelectual estaba reservado para una categoria de personas,
asociada con la inteligencia, un alto nivel cultural o una refinada
educacién, contraponiéndolo a las “personas vulgares o de intereses
exclusivamente practicos”'®. Norberto Bobbio se ocupé en uno de

10 Cf Altamirano, 2013: 31.
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sus ultimos libros de advertirnos que, mientras la tarea del politico
es tomar decisiones, “la tarea del intelectual es agitar ideas, sacar a
la luz problemas, elaborar programas o bien, sencillamente teorias
generales (...) La tarea del creador (o manipulador) de ideas es
persuadir o disuadir, animar o desanimar, expresar juicios, dar
consejos, hacer propuestas, inducir a las personas a las que se
dirige a formarse una opinién de las cosas™. Pero, la expresién fue
entrando en desuso con el ascenso de los tecndcratas a los puestos
de direccién politica, dejando al intelectual un rol marginal en la
relacién de fuerzas politicas: Refiriéndose al mundo intelectual
del siglo XX, Tony Judt observé:

El siglo XX es el siglo de los intelectuales. Y en €l hubo
todo tipo de traiciones, acuerdos y compromisos. El
problema es que hoy vivimos una época en la que las
traiciones, los compromisos, las ilusiones, las desilusiones,
odios, etcétera, acaparan todo el protagonismo. De modo
que requiere un esfuerzo consciente identificar y preservar
la esencia de lo que la vida intelectual tuvo de positivo en
el siglo XX".

No faltan razones para pensar con Tomds Maldonado sobre el
hecho de que “si nos fijamos bien no es la primera vez que, en
este siglo, se constata el florecimiento de una ola de indiferencia, e
incluso de hostilidad en relacién al tema de los intelectuales™. Sin
embargo, en los afios recientes y en la medida en que la distincién
con los expertos cientificos y técnicos tardé en establecerse con
base firme en los diversos estudios e investigaciones, el rol de los
intelectuales comenzé a ser objeto de depuracion:

11 Bobbio, 1998: 73.

12 Tony Judt con Timothy Sneider, 2013; 273-274. Véase también las re-
flexiones criticas (“El mundo que hemos perdido”) en Judt, 2008: 13-34.

13 Maldonado, 1998: 12. Cf: Ramos Jiménez en Hofmeister y Mansilla,
2003: 107-108.
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“Los intelectuales —puntualizé Jeftrey C. Goldfarb en
su conocido texto— son tipos especiales de extranjeros
que prestan atencién singular a sus facultades criticas,
que actian de forma auténoma de los centros de poder
y se dirigen a un publico general, desempefiando en las
sociedades democriticas e/ papel especializado de fomentar

la discusion informada sobre temas sociales urgentes”™.

Después de una larga reflexién sobre la exclusién de hecho de
los intelectuales del debate publico, Pierre Bourdieu no encontré
reparos para invitar a la creacién de una verdadera Internacional
de los intelectuales, dedicada a la defensa de la autonomia del
campo, frente a la intrusién de los expertos tecndcratas, por una
parte, y a la de clase politica, por otra. Porque, en sus palabras:

El intelectual es un personaje bidimensional: sélo existe
y subsiste como tal, si por una parte, existe y subsiste un
mundo intelectual auténomo (es decir independiente de los
poderes religiosos, politicos, econdmicos), cuyas leyes espe-
cificas respeta, y si, por otra parte, la autoridad especifica
que se elabora en este universo a favor de la autonomia
estd comprometida en las luchas politicas®.

En cualquier caso, parece ya superado el tiempo en que Jean-Paul
Sartre lanz6 su muy citada provocacién. “El intelectual —afirmé
el filésofo— es alguien que se mete en lo que no le concierne™.
Y en referencia al pablico “cautivo” de los intelectuales —en cuanto

14 Goldfarb,2000: 55. No debemos olvidar que Alvin Gouldner en su muy
comentado escrito afirmé que los intelectuales forman parte de lo que é1
denominé “cultura del discurso critico”, una cultura que en sus palabras:
“prohibe basarse en la persona, la autoridad o el status social del hablan-
te para justificar sus afirmaciones”. Cf Gouldner, 1979: 49.

15 Pierre Bourdieu, 2000: 187.

16 Jean-Paul Sartre, 1987: 93. Citado por Altamirano, 2000: 113.
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miembros de lo que él denominé “una tribu inquieta’, Carlos
Altamirano lo circunscribié a dos circuitos de publico: “el de los
otros miembros de su medio (el campo intelectual, en el vocabu-
lario de Bourdieu), sus pares, donde estdn también sus rivales, y el
del auditorio mds profano, pero también mds amplio, que le da mayor
resonancia a su palabra. La autoridad que tiene entre sus pares no le
asegura el reconocimiento del piblico profano, y viceversa™’.

A medida que el intelectual se fue comprometiendo
con la accién politica, debié hacerse cargo de unas cuantas
responsabilidades en un mundo que no era precisamente el suyo,
el de los politicos profesionales. Su intervencién en el debate
publico estd en el origen de la expresion intelectual piblico: no
es un cientifico experto ni es un alto funcionario del espiritu,
es ante todo un ciudadano que se manifiesta contra todo tipo
de simplificaciones, contra todo mesianismo, en fin, contra el
reduccionismo del discurso medidtico:

Al intervenir en el debate o al suscitarlo —advierte Alta-
mirano en la introduccién de su escrito critico—, el inte-
lectual publico suele valerse de su competencia en alguna
disciplina, pero pretende una comunicacion que no se limite
a sus colegas ni al campo disciplinario al que pertenece. La

democracia es su ambiente propicio’.

17 Altamirano, 2000: 115. En su referencia al ambiente académico nortea-

mericano, en abierto contraste con el de los inselectuales piblicos, Edward
W. Said, observé de manera critica; “resulta aleccionador y casi aterra-
dor comparar el mundo del discurso intelectual académico, por regla
general de un hermetismo y una falta de combatividad atestados de jerga y
poco amenazadores, con lo que la esfera publica ha venido haciendo en
todas partes”. Said, 2006: 151. El subrayado es mio. Asimismo, contra
la combatida “correccién politica” de los académicos y expertos “que no
piensan de modo independiente”. Cf. Said, 2007: 96.

18 Altamirano, 2000: 11. El subrayado es mio. Véase H. C. F. Mansilla en
Hofmeister y Mansilla, 2003: 17-44.
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Ahora bien, la cuestién de los intelectuales siempre ha sido
polémica y, como tal, siempre ha estado rodeada de extendida
controversia. De aqui que no deja de tener importancia la
cuestién de saber: ;Existe un espacio especifico, reservado a los
meritdcratas, en el campo especializado de los intelectuales? O,
en otras palabras ;como un intelectual deviene meritécrata en
el mundo actual? ;retne el intelectual las caracteristicas de la
meritocracia? Interrogantes que nos asedian en nuestro intento
por relacionar a los intelectuales piiblicos con los profesionales de la
politica: 1a politica como profesion se extiende mas alld del campo
de accién de los intelectuales. Ello resulta tan problemitico
como relevante en el proceso de toma de decisiones, cuando
el intelectual debe asumir lo que Judt denominé “el peso de
la responsabilidad™’, y el politico debe hacerse cargo de las
consecuencias y de los alcances de su accién o inaccién.

Una meritocracia intelectual sélo es posible bajo condi-
ciones de gravedad y de urgencia, cuando la respuesta de los
responsables politicos es superada por la demanda efectiva de
los ciudadanos, provocando con ello situaciones de peligrosa
inestabilidad institucional. A partir del debate que comienza
a hacerse publico —intervencién decidida de los ciudadanos,
independientemente de la dimensién del grupo demandante—la
respuesta de la gobernanza democritica requiere la intervencién
serena y prudente de los intelectuales meritdcratas. A la vista

19 En la hermosa introduccién a su estudio sobre Albert Camus, Raymond
Aron y Léon Blum, tres intelectuales franceses muy distintos, que vi-
vieron los encuentros y desencuentros de la vida politica promediando
el pasado siglo, Tony Judt sentencié: “Estos hombres no representaron
un modelo beligerante del compromiso social o politico francés; se re-
presentaban, en definitiva, solo a si mismos y a aquello en lo que creian
(...) Durante su vida fueron incomprendidos hasta el punto de que ellos
mismos a veces comprendieron mucho mejor que sus contemporaneos
lo que estaba sucediendo a su alrededor. El aprecio y el conocerse a si
misma de su comunidad, como el biho de la sabiduria, sélo llegé al
anochecer". Judt, 2014: 13 y 48.
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del publico, tal intervencién no necesariamente se hard efectiva
desde las posiciones establecidas del poder politico, pero su
influencia alimentara significativamente a las mds diversas causas
de la demanda colectiva. En la experiencia latinoamericana
reciente y en medio de un clima enrarecido por la antipolitica,
encontraremos claros ejemplos de intelectuales publicos compro-
metidos con la defensa de lo que en este libro he asumido
como orden democritico. Piénsese en los Mario Vargas Llosa,
Enrique Krauze, Fernando Mires y H.C.F. Mansilla, entre los
mds representativos. Cada uno desde su disciplina personal y a
partir de su rica experiencia en el debate publico, representan lo
mejor del pensamiento democritico latinoamericano genuino de
la época reciente, la época del desencanto y de la incertidumbre
democritica.
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