EL PAPEL DE LOS EXPERTOS EN LA VIDA
POLITICA DE AMERICA LATINA ©

i. LA BUROCRACIA: UNA TRANSFERENCIA DE PODER

En el proceso de racionalizacién del poder, la objetivacién del mando
permitid, entre otras realidades sociales, el nacimiento del constitucionalismo
moderno y de la burocracia, entendida como érgano de ejecucién de la po-
litica del Gobierno.

El proceso entonces cumplido se inscribe en una confianza racional en la
norma. Se prevé el comportamiento social y se formula esa prevision. Se
ptevé porque el hombre no es considerado sdlo historiz: es nafuraleza.

La Constitucidn nacié asi como un ordenamiento total de las competen.
cas. La butrocracia, modestamente, nacid competente, es decir, no tanto
como poder, sino como eficiencia: no fanto como Derecho, sino como ido.
neidad.

La racionalizacién del poder exigié, primero, la organizacién de esas
competencias, porque ellas realizaban la divisién, coordinacién y equilibrio
de los poderes. Pero comc no hay Gobietno sin buenaz Administracién, la
competencia de la burocracia fué ganando terreno sobre el poder de las com-
petencias mismas.

Se ha ido preduciendo entonces una transferencia de poder: de la po-
litica a la Administracién, de la represenfacién a la gestién (i}

2. BN EL LIMITE, LA PLANIFICACION

El enlace eficiente de la burocracia con el poder se vuelve mds intenso
en caso de planificacién, sea la totalitariz o la democritica, porque la plani.
ficacién fiende a librar al érgano de ejecucién a sus propias virtualidades.

(*) Comunicacién del autor al Congreso de 1'Association Internationale de Science
Politique. Paris, 1961.

(1) Ver comunicacién de} antor Algunos problemas de la burocracia en el Estado-
amoderno, al Segundo Congreso Argentino de Ciencia Politica.
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Cuando alguien proclama, sin excesivo escdndalo, «todos ahora somos pla-
_ nificadores», es cuando se Ilama a la burocraca «la medula del sistema de
poder en el Estado contemporineo» (2). Burocracia y planificacién empie-
zan a explicarse reciprocamente. La primera nacié de la objetivacién de la
autoridad; la segunda, de la objetivacién de la politica.

El que pueda haber una planificacién democritica no implica que no sea
real una tensidn dificil entre planificacién y libertad, Asimismo el que la
planificacién la decidan los érganos politicos no implica que no sea real una
tensién entre los poderes politicos y la burocracia. Esta tensién se da en el
curso del proceso planificado, cuando los funcionarios han sustituido a los
politicos, y su particular razén de Estado administrador va presionando sobte
la originaria razén de Estado creador.

En la perspectiva latinoamericana en que estas reflexiones nacen, solo la
planificacidon ¢rea las condiciones para preguntarnos si puede la burocracia
llegar a usurpar el poder politico. Sin el desarrollo planificado, admito que
la burocracia ha contribuido a trasternar el sistema de la distribucién de
poderes de {a teorfa constitucional. Con planificacién es pertinente avanzar
en la sospecha.

Pero, en definitiva, para rechazarla. Fraga Irlbarne ha sistematizado al-
gunas de las referencias valiosas que debemos tenet en cuenta: si el Con-
greso define bien los programas politicos, conserva el presupuesto y la inves-
tigacién de casos especiales, y el Presidente asegura adecuadamente la dis-
tribucién de funciones, la direccién de las mismas y su organizacién interna,
el peligro de la colonizacién buroeritica del Estado se reduce a términos de
pura opinién: distinguir entre la planificacién acertada y la equivocada (3).

3. MODALIDADES LATINOAMERICANAS DE LA TENSION
ENTRE POLITICOS Y EXPERTOS

La politica latinoamericana se aparta frecuentemente de la prudencia para
caer en el doctrinarismo, o, sobre todo, en el oportunisme. Ante el orde-

{(2) AnTONIQ CARRO MARTINEZ: «La médula del sistema de poder en el Estade
contempordneo: la burocracia», en REvIsTA DB EsTuplos PoLiTicos, mim. 77. Ma-
drid, pidg. 105. .

(3} MANUEL FRAGA IRIBARNE: «Planificacién y orden juridico-politico», en REVISTA
DE EsTupios PoLfTicos, nim. 8o. Madrid, pigs. 33 y sig. «Sobre los supuestos y conse.
cuencias de la socializacién» y ‘su influencia en la burocratizacidn de clertos sectores,
escribe MANUEL GARCIA-PELAYO en Revista de Administracién Publica, nim. 3. Madrid,
pagina 13. Sobre «Planificacién econdmica y régimen politico», con referencia 2 la buro-
cracia, LUIS SANCHEZ AGESTA, eodem:, pag. 29.
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namiento institucional, cultivado con cortés aburrimiento, se opone la fér.
mula hispdnica: «se acata, pero no se cumplen. Por eso es valor entendido
que hay que distinguir entre el «pais legaly y el «pais real», y esta distincion
es fecunda y casi necesaria para la historia de nuestras instituciones {4).

Esta fracturz no es solamente hipocresta. Es una compensacidn incons-
ciente entre el respeto al valor del Derecho y el acatamiento a su prestigio,
y en contrario, los reflejos de la vida social.

No comparto la tesis de quienes creen que Iberoamérica es solar de cau-
dillos, perc si admito que nuestra democracia es inorginica, personalista, ca-
rismatica. Si Roger Labrousse nos describe un proceso del amago» al «buré-
cratay, aqui y ahora se invierte con frecuencia el itinerario histérico y vol-
vemos del burdcrata al wmagon. .

¢Por qué? Porque no calé uniformemente en honduras la transculturacién
eutopea, porque son agudas las distancias entre los niveles de vida y de
pensamiento en nuestras sociedades no homogéneas y porque hay una des-
ptoporcién irritante entre las posibilidades actuales de desarrollo y las “ape-
tencias excitadas de bienestar.

Este ambiente no es connatural al Estado de Derecho, que vive de una
cierta estable racionalizacién del poder. En lbercamérica, el poder esta su-
jeto con alguna reiteracién a una alternativa de monopolio o de pillaje. O
es retenido o es despojado. No hay solamente alternancia entre mayoria y
minorias, sino también la sorpresa del «pronunciamiento» militar, y mas re-
cientemente, las revoluciones de masas de conduccién autoritaria.
~ Si muchas veces ¢l punto de vista del experto no coincide con el del po-
litico, se acentlia esta disonancia bajo un régimen de complacencias dema-
gogicas y aun de humanizacién de ciertas relaciones que la sola técnica no
aconsejatia,

De todo ello resulta una frecuente agresién de los politicos a los exper-
tos; se sujeta a control politico a la burocracia; pero también se produce a
la inversa: el politico improvisado puede quedar sujeto a la burocracia téc.
nica en dominios que son vitales para la conduccibn y que sobrepasan la
audacia o la improvisacién del politico.

La tensién «politico-técnico» ofrece asf, en Iberoamérica, una tendencia
a resolverse por la sujecién mis que por la complementacién, y por la suje-
cién del téenico al politico mis que la inversa, aunque también esta dltima
se da. '

{a) Es el método que he seguido en Cronica politica de la Constitucién argenting..
Buenos Aires, 1958,
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4- UN FACTOR DE DISTENSION: TODOS PROFESIONALES

Lo que hace menos abrupto este conflicto entre administradores de ori-
gen electivo y de origen no electivo es lz comin extraccién de unos y otros;
los mds altos porcentajes de politicos y expertos son, en [beroamérica, profe-
sionales universitarios.

Entre los paises mds evolucionades de Ibercamérica, las profesiones li-
berales han tendido el puente de la promocién social desde la baja clase me.
dia hasta la clase alta. Ocupaban o compartian todo el drea social visible al
observador. Estaban, y estan, dentro del poder oficial y dentro de los po-
detes de hecho. Las tensiones politicas han sido, o son, internas de su clase.
Consuman con prestigio la aventura afortunada del inmigrante y suman se.
guridad social a 1a seguridad econdmica.

Fuera de su profesién, la politica ha sido el quehacer principal de los
profesionales, Ahora también la técnica de la organizacidn, del Derecho, de
la economia; si no son planificadores de la opinidn, suelen serlo de la vida
econémicosocial,

En el caso particular de la politica argentina, a partit de 1910 deja de
ser la empresa de los patricios para ser el menester de los profesionales, El
Congreso se llena de médicos y abogados con la misma reiteracidn con que
la Presidencia es ocupada por generales. '

El acceso a la politica fué correlativo del acceso de los profesionales a [a
buracracia y a la tecnocracia. Lo cual tiene gran significacién, porque, como
factor de podet, una y otra quedarin en manos de los profesionales bastante
mads tiempo que la politica.

El gobierno politico decide. La burocracia estatal ejecuta. Los poderes
de decisién, que la Constitucidn divide en nuestros paises entre el Ejecutivo
y el Legislative, los concentra la burocracia en la ejecucion. Y esa ejecucién
da color a la decisién, la condiciona. '

Por eso, aunque la burocracia es instrumental o adjetiva respecto al po-
der, la clase profesional que la sirve adquiere cierta idoneidad para el man-
do indirecto. Si los grupos de presién actfian desde la antesala del pober-
nante, la burocracia actiia desde sus Secretarias. Estabiliza al poder, le presta
sus hibitos, le quita brillantez o improvisacién, pero le da estilo. Lo neutra-
liza politicamente si el poder antes no le ha dominado.

Los profesionales iberoamericanos tienen, pues, dos vias de acceso al
poder: la politica y la tecnocracia o la burocracia. No interesa si en algunas
partes esos accesos empiezan a ser bloqueados y a declinar su cuota de po-
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der (5). Lo real es que clerta experiencia vital comin, ciertos condiciona-
mientos sociales, aproximan a los administradores electivos y no electivos y
disminuyen las tensiones de burdcratas y politicos.

5. AL SERVICIO DEL PODER ABIERTO

La politica iberoamericana se ha beneficiado con la participacién de Jos
profesionales universitarios en los comandos administrativos electivos y no
electivos,

Su impacto es democritico, retdrico y abstracto. Se vincula a una difu-
sién de poder correlativa a la consolidacion de las clases medias. Pero es re-
térico porque la politica se hace locuaz, mis que elocuente; copiosz en los
recursos para solicitar el favor popular y con un estilo discursive que abarca
todos los matices de la tarea politica. Y, por fin, es abstracto, porque de esta
manera Jos profesionales en la conduccién estatal corren el riesge de no ha-
cer politica de realidades, pero si politica oportunista. Los profesionales tien-
den a gobernar para todo el pais, aunque mis para el pais legal que para
el pais real.

La experiencta vital a que antes se aludia, comin a los administradores
electivos y no electivos, es, par ahora, la de un régimen pluralista de poder
abierto o poder turnante, donde convivan la mayoria y las minorias, y com-
parten e] poder desde el Gobierno y la oposicidn.

Este antecedente predispone a creer que en la perspectiva ibercamerica-
na no es demasiado probable la usurpacion del poder por los expertos. No
serd fdoill gue se tnstaure una tecnocracia en el sentido de gobierno por los
téenicos, con exclusién o subordinacién de los politicos.

6. EL RESGUARDO DE LA CONCEPCION RACIONAL NORMATIVA DE LA
CONSTITUCION : UN PAPEL INESPERADO DE LOS EXPERTOS

El riesgo de la discontinuidad en el Estado de Derecho es grande en
Iberoamérica por razones atn mds amplias que las que he resefiado. Si a
ello se suma el reconocimiente ya corriente de una crisis en el Derecho cons-
titucional cldsico, del que somos tributarios, el prondstico es algo mis grave.

(5) En Los brofesionales vy el Poder, Buenos Aires, 1960, he estudiado esa decli-
nacion a través de cuatro procesos: la politica pierde prestigio; los trabajadores ganan
poder; los grupos de presién ganan poder; los técnicos ganan prestigio.
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El constitucionalismeo moderno —lo repito— nacié con fe en la ley como
ordenamiento de la razén. Era una creencia en el sentido orteguiano de la
palabra. Reflejaba esta fe sobre la Constitucién, produjo casi un mito poli.
tico, que de todos modos fué un aporte positive en la época dificil de la
organizacién de nuestro Estado. Lo malo -—como todo mito— es que dis-
trajo a nuestras comunidades de la sola gran evidencia: el Derecho —y por
ende, la Constitucidn— no es mis que el orden del Orden social; no es
todo el Orden {6). Se exigié demasiado del constitucionalismo y se creyé que
esa supersticin cubria muchas otras carencias. Apenas si puede mencionarse
un genio prictico como Sarmiento, que advirtié que la Constitucidn en Ibe-
roamérica eran las leyes, la Palicfa vy las costumbres, esto es, la educacién
de base.

Y bien: el Derecho constitucional clisico sufre los efectos de una doble
crisis que URo NO evoca sin preccupacion :

—- Una erisis sustancial de la ley, expresada por el hostigamiento
del historictsmo, del seciologismo y del existencialismo a su capaci-
dad de ordenamiento de la vida social.

—- Una «crisis instrumental, en cuanto insuficiencia de la pura le-
galidad, testimoniada en un Derecho al margen de la Constitu-
cién (7).

Parece advertirse felizmente en los pueblos latinoamericanos que cuan-
do entra en crisis el Derecho constitucional, construido sobre el conrcepto
racional normativo, la estabilidad o seguridad que de esa concepcién nace
tiende a entrafiarse en la burocracia.

La sociedad realiza en los momentos de crisis ciertas sustituciones que
son saludables, aunque no respeten la ldgica del sistema. Y entonces, cuan-
do los poderes politicos se van inclinando paulatinamente al oportunismo
de la situacidn, la burocracia se wvuelve estabilizadora, por respeto al «pre-
cedenten en su version formalista y por respeto a la «realidad» en su ver-
sién sustantiva.

El ptecedente vincula a la burocracia a la Historia y la realidad la vincu-
la a la vida, El experto atiende al cestilon de la funcién y se empefia en
su «eficacian, Mientras el revolucionario va contra los «usosn, el experto
los depura y los tesguarda. Se somete quizi, pero también ahora, si es po-
sible, «acata, pero no cumples.

(6) La sugestiva distincién pertenece a FRAGA IRIBARNE en La crisis del Estado,
{7) Ver este proceso en MANUEL Garcia-PELavo: Derecho constitucional compa-

rado, pdgs. 49 y sig.
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El papel inesperado del experto puede llegar a ser en Iberoamérica
—y en algunas regiones lo va siendo ya— el resguardo de la seguridad y
de la estabilidad del Estado de Derecho.

No es una superior vigilancia de la Constirucién, no es un nuevo gen-
darme; es salvar Ja susfancia de una realidad que no quiere dejarse distor-
sionar ni por el especialista que sabe cada vez mis de cada vez menos, ni por
el revolucionario que sabe cada vez menos de cada vez mis.

7. CONCLUSIQONES

[. Se ha producido una transferencia de poder de la politica a la Ad-
ministracidn, de la representacién a la gestién. Los poderes de decisién re-
partidos por la Constitucidn entre el Ejecutivo y el Legislativo los concen-
tra la burocracia en la ejecucidn. Y es por esto que, aunque adjetiva o ins
frumenta en relacidn al poder, la burocracia puede adquirir una cierta apti.
tud para el mando indirecto. Si los grupos de presién obran desde las ante.
salas, la burocracia obra desde las Secretarfas,

I[. La vinculacién eficiente entre la burocracia y el poder se vuelve
mis estrecha en caso de planificacién, sea la totalitaria o la democritica, por-
que tiende a librar al érgano de ejecucién de sus propias virtualidades. En
el curso del proceso planificado surge una tensién entre los politicos v los
expertos, cuando su particular razén de Bstado-administrador ejerce una pre-
sidn creciente sobre la ofiginaria razén del Estado-creador.

[I. El riesgo de discontinuidad en el Estado de Derecho es grande en
América latina, donde el proceso del wmagon al burécrata se invierte para
pasar del burécrata al «mago» pelitico,

IV. La tensidn «politico-expettor presenta en América latina una ten-
dencia a resolverse por la sujecién de los administradores no electivos mds
que por una funcién complementaria. Pero es un factor de distensién el
origen comin de unos y de otros: todos profesionales universitarios.

V. La crisis del Derecho constitucional clisico y el opottunismo de los
politicos abre a los expertos un papel mesperado: la proteccién de la segu-
ridad v de la estabilidad del Estade de Derecho.

PEDRO J. Frias (H.)

199








