DEMOCRADTIA Y BURO-
CRACIA:PLANTEA~
MIENTO DEL PRO+
BLEMA ,

pues la democracia
y la burocracia no
son términos com-

Al iniciar este tema siento la necesidad de explicar

brevemente por qué lo he escogido. El1 enunciado de la
leccidn puede prestarse a 8quivocos, iTedRuaNEo—PPreRdsi -

desplazando la atencidédn hacia

cuestione digamos, coyuntural,

ipo,

No se trata de nada de eso., Se trata ameee-ed, de expo-
ner de la manera mds sistemdtica posible las lineas maes-
tras de lo que, a mi parecer, constituye el problema poli-
tico capital de nuestros dias.

De manera sintética ese problema podria enunciarse asi

(qué es la historia del Estado moderno ? (La historia de
una progresiva democratizacidén de las instituciones esta-
tales ?;0,por el contrario,la historia de un reforzamiento
continuo de los mecanismos de dominacidén?

Se trata, seguramente, de las dos cosas a la vez,Pero
esto sélo nos indica que el gran problema polftico de la

democracia en nuestros dias radica precisamente en la no

plementarios sino
mutuamente exclu-
yventes,

resolucidn de esa dualida;]LLa democracia, en una sociedad
desarrollada, con movimientos sociales de base altamente
articulados, exige no sdélo plantearse la contradiccidy se-
fialada sino , wewssiam sobre todo, resolverla, Y para resol-
verla hay que conocerla, Esta es la intencidén profunda, y
el sentido del tema que me propongo desarrollar,

Un tema que recorre, como hilo conductor, toda la his-

toria del pensamiento y de la prdctica politices modernes.

=\
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Lo que s caracteriza a fondo el Estado liberal
—~
representativo es la consolidacidén de un nuevo principio
de legitimidad y la estructuracidn de wunos mecanismos
diferentes de compromiso interno y de resolucidn de los
conf'lictos entre las clases dirigentes,y entre &stas y las
clases gobernadas,
Frente a las limitaciones del Estado del Antiguo
Régimen, las clases burguesas reivindican nuevas formas y
nuevos instrumentos de participacidén, nuevos métodos de
acceso a la funcidén de gobierno y nuevos principios de le-
gitimidad.
Frente a la jerarquizacidn del Estado apsoluto,

la burguesia pedird igualdad, Frente a la legitimidad

de derecho divino, planteard wuna legitimidad
basada en el consentimiento, Frente a la arbitrariedad

de un gobierno incontrolable pedird mecanismos estables
de control, que pasardn esencialmente por la fragmentacidén
de los centros de poder (la divisién de poderes) y por
el predominio de aquél que ellas -- las clases burguesas==-
pueden dominar mejor, esto es:el Parlamento,

En este sentido tiene razén BURDEAU cuando escrie-
be que " La democracia politica no se instituyd para ha-
cer legitimas todas las pretensiones del poder.En su con-

cepcidn primitiva no era un fin sino un medio., Un medio

cuya caracteristica es limitar el campo de accidn de los
gobernantes",

Las clases burguesas fueron, pues, portadoras de

‘\Jt‘( o

una aspiraciénaifggral e igualitaria. Y el Estado liberal,
representativo, forjado a trawés de sucesivos choques
con las fuerzas del®Antiguo Régimen, adquirid esos dos
politica,

caracteres: la igualdad juridica la 1i

sobre la base de un derecho " = a 'Tacionalidad de
la naturaleza humana: el Estado liberal de Derecho,

pero si el Estado liberal-representativo permitié
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superar ese 13 . .
I &an conflicto histérico no por ello sentd las

bases de u p ; : s 1, P .
a armonia social definitiva, Nuevos conflictos
Y esos conflictos ‘

le clase P
= manifestaron en su seno.,

5 Se

veron decisivamente en la configuracién de las ins-

caflu
Estado liberal-representativo,pro-

tituciones del propio

vocando la involucién autoritaria y restrictiva de alguna

0, 9% in, promoviendo la insercidén de nuevas ener




LA FORMACION DEL

ESTADO REPRESEN=-
TATIVO,

Cabe decir que esa dualidad ha estado presente
en toda la historia del Estado representativo,

Sabido es que ese Estado surge histdricamente
como la institucionalizacidén del poder politico de 1las
clases bl "burguesas" frente a los detentadores del
poder en el Estado absoluto,

Pero ni el proceso de surgimiento y consolida-
cién del Estado liberal-representativo es el mismo en to=-
dos los paises ni puede decirse que sus instituciones ca-
racteristicas se formen ex novo. De hecho, las institu-
ciones del Estado liberal-representativo son el resulta-
do o, mds exactamente, la decahnsacidén histdrica de un
comple jo compromiso con las fuerzas y las instituciones

del Antiguo Régimen,




reBesw R Tin STt knoie e ¢Cudl es la explicacidn ? Pa>

ra CERRONI las causas principales de ese no desarrollo sonm, en
primer lugar, la reduccidén economicista sufrida Por una parte
importante de 1la Propia reflexidén marxista. En segundo lugar,

la ya citada contraposicién mecédnica entre la democracia sociad.

lista (como democracia basada en la igualdad) y la democracia

politica (basada en 1la libertad), ignorando que esta dltima ha

sido y es en gran parte una conquista histérica de los movie
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mientos populares, En tercer lugar, el praeedominio de 1la préc=-
tica sobre la teorfia, con la consiguiente reduccidén de esta tle
tima a justificacién a posteriori de los resultados de la pPrime-+
ra. Por ello la reflexién sobre el partido ha predominado sobre
la del Estado, Y la teorfa del Estado ha permanecido enceprada
en la interpretacién esquemdtica del Estado burgués como sim-
ple mdquina de represién y como &lite formalmente seleccionada
como élite de clasey ignorando que en un Estado S basade en la
democracia politica el ejercicio mismo de la violencia por par-
te del Estado estd condicionado por 1la capacidad de conseguir

y mantener un consenso,

Por eso CERRONI concluye que el verdadero proble-




QIR (Cuél es el estado actual de la cuestidén ? Sin
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Yy uemocrac1a social como una 'simple reduccién de\}a
Y A}
prlmeraxa la segunda y,por con51guignte, comh una

. \

\\\\ negacidén de "la problemétmca teérlco—politlca"(La lib,

N, e

de los modernoslnp. 194)

NS D0 ACTUAL 2 A
: _,f”_ém, = dnimo de recoger todos los aspectos de la misma,pues
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LA TEORIA POLITICA,

esto me llevaria un tiempo Yy un espacio de los que no
dispongo, gusiera detenerme en algunos de los puntos
pds significativos,

I, La teoria li- El primero gs que la vieja teoria liberal,pese
beral-democrdtica

a acoger alguos de los desarrollos més importantes de

la democracia de masas en el seno del Estado liberal-
representativo, ha sido incapaz no sélo se frenar las
peores involuciones autoritarias (piénsese en el caso
del nazismo y del faseismo) sino también de suministrar
respuestas vdlidas a los grandes problemas que hoy plan-
tea la democracia de masas en los paises de capitalismo
desarrollado,

Quiero referirme,sélo, a algunos imemmss hitos ted-
ricos idustrativos, no sélo por su profundidad sino por
su representatividad,

A, Max Weber y la El prim;ro de ellos es EAX WEBER . ¥ ie ref;ero bfinci-

sociologfia de la do-

minacién, palmente a é1 porque creo que constituye uno de los momen-
tos culminantes del pensamiento social y politico contem-
pordneo sobre el problema que nos ocupa, Precisamente por
ello es especialmente importante sefialar lo que a mi me
parece esencial de su concepcidn de la democracia, a sa-
ber: el abandono de la referencia liberal a los valores
"naturales" y la asuncidén del aspecto metodoldgico de la

democracia como dnico v4lido ¥y suficiente en si mismo,
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1a"libertad de todos" sino en la garantfa de procedi= g”
miento de la libertad individual, meesmsebmdms oUndUe gsta
se reconozca sélo a algunos, incluso a pPoOCOSe

Es lo que TOCQUEVILLE reconocia indirectémente
cuando afirmaba que en Estados Ynidos existia el sufragio

universal porque sélo estaban exclufdos del sufragio los
esclavos, lo0s criados, los pobres y las mujeres. Esto

equivale claramente a afirmar que para que exista democra-
que sean electores aquellos que han sido deC‘ara—

cia basta

dos como tales por la ley.lLa democracia es,pues, un proce=

dimiento juridico, mo una condicién social.
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(Cémo se enfrenta la teoria politica con esta probleméd-
tica global ?

Creo mmm poder afirmar, de entrada, que ni la teoria
liberal—~democrdtica ni la teorfia socialista =-- como
corriente principales del pensamiento politica moderno =—-
dan cumplida cuenta de la problemdtica actual del Estado,
Yo dirfia que estamos ante una alarmante insuficiencia de
la Teoria del Estado.

La teoria liberal-democrdtica es la heredera directa
de una lfnea de pensamiento que ha aportado a la
historia de la humanidad una conquista esencial : 1la
conquista de la libertad como principio y como concre-

cién juridico-constitucional, Pero también es la herede-
ra de una concepcién de la democracia que reduce el
principio democrdtico a un método de formacién del cuer-
po politico y no a una condicién social de igualdad,

En pdginas brillantes, CERRONI ha puesto de mani-
fiesto que la confusién que rodea el concepto de demo=-
cracia tiene su origen en la superposicién de dos modos
fundamentales de concebirla,
bir la democracia como un método, como un procedimiento
que permite expresar én libertad el gobierno y las op-
ciones polfticas que se desean; el segundo en concebir
la democracia como una auténtica condicién social, como
un status que cologque al pueblo, es decir, a "todosW, en
situacién de participar igualmente en el gobierno de la
"Libertad e igualdad constituyen,

comunidad: por cone-

siguiente, los puntos fundamentales de estas dos concep-

ciones de la democracia" (La libertad delos modernos,p.

183).
Mawemdkcmee [Lxisten, pues, dos grandes lineas o tra-

diciones teéricas, La primera, que es la del liberalismo
cldsico, encuentra una formulacién acabada en el concepto
kantiano del Estado de derecho,

Para esta linea de pensamiento,la libertad

politica no consiste en asegurar las bases sociales de

El primero consiste en conce=-




elitista y los ciudadanos,

Otros autores, como DAHL, Raymnnd ARON, BANFIELD, meik
KORNHAUSER y SARTORI intentan poner de relieve la mm=mmas gran
importancia de esos grupos intermedios como salvaguardia de
la democracia, Pero ninguno de ellos pone en cuestién que las
decisiones colectivas principales corresponden a las élites,
gque una vez concedida la autoridad ésta debe gozar de una am-
plia libertad de movimientos, y que el control de los grupos
intermedios debe reducirse prdcticamente a los perfodos elec-

torales,

Pur-"'e Ck\de

Por esto yo concluiria esﬂkdmnﬁrigfglgfirmando que nine-

guno de esos grandes hitos teéricos dex la elaboracién doctri=-
nal meTrTERsXrExTbTzexaixprpivtems de la liberal-democracia
consigue resolver el problema de la justa vinculacidén de la
democracia como método con la democracia como condicién social,
esto es, de la libertad y la igualdad, Por eso la concepcién
liberal =-- tanto la cldsica como la formulacién mds reciente =-
constituye una barrera defensiva extremadamente vulnerable frenj
te a los embates del autoritarismo, La historia reciente lo ha

demostrado hasta la saciedad,
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2. La tradicibén igua- Frente a esta k linea de desarrollo tedrico
litarista: la democracia

como condicidén social se sitda la segunda concepcidn, la que concibe la demo=-
de todos,

cracia como un status social& . El representante méds
explicito de la misma, en los albores del Estado repre-
sentativo, fué sin duda ROUSSEAU. Como ha escrito
CERRONI:

" Jla actualidad de ROUSSEAU, a pesar de los nu=-
merosos intentos de archivarle, se debe fundamentalmente

a su critica del Estado representativo moderno, que es

en definitiva un no guerer reducir la democracia y la

libertad moderna, en general, a un procedimiento de for-
macién del cuerpo politico., Para ROUSSEAU, la democracia
se configura como una condicidén real de todos,?@omo un

verdadero modo de ser de la comunidad. De aqui la pro-

testa de ROUSSEAU contra una gestién elitista de la co-
munidad, en polémica con HOUBES y con GROCIO(..) y de

agui también su reivindicacién de una "participacién"

Ccontinuada de todos en la comunidad: la condena de la

esclavitud al principio del Contrato social y la célebre

invectiva contra la& propiedad priWada del Discurso sobre
la desizualdad, La critica politica resulta asi en ROUS-
SEAU tambiép "critica social" vy la reivindicacién de une
participacidén real de todos se une a la reivindicacién
de una homogeneixacién social",

Personalmente, no creo gque en ROUSSEAU esa

critica social llegase a convertirse en exigencia de




Ese entronque de la tradicidén rousseaniana con el socia=-

lismo marxista ha sido sefialado también por autores como VEDEL,
{waporfaufe_

BURDEAU y,sobre todo, DELLA VOLPE, que ha dedicado un
@ estudio a la relacién teédrica entre ROUSSEAVW y MARX, Tam=-
bién EBENSTEIN escribe que ",.. la importancia que ROUSSEAU
concede a la ississesmm isualdad ayuddé al desarrollo del senti-
miento socialista, pues hace resaltar la idea de que la liber-
tad polftica y la desigualdad econdémica abusiva son en tdltimo

término incompatibles si la democracia ha de sobrevivir y exten

derse" ( Los grandes pensaddres polfticos, p. 542)

Cierto que esa continuidad no fué lineal, ni mucho me-
nos., En el socialismo marxista la idea de igualdad fué llevada
a sus Ultimas consecuencias, es decir, & culminé en la necesi-
dad de realizar esa igualdad ensigiﬁgiﬁnﬁﬁxi% no de resolverla
en mera igualdad politica superestructural, como de hecho pre-
ponizaba ROUSSEAU., mmstamamsismmias ste es el sentido profundo
de la teoria marxista de la revolucién,

Ahora bien, en la medida que el socialismo marxista
constataba el cardcter de clase de todas las relaciones socia-
les y,por consiguiente, también del Estado y en la medida que
veia en el Estado un complejo institucional fundamentalmente
represivo, que se perfeccionaba continuamente al servicio de
la dominacién de clase, la teoria de la ismemimissis cmancipacién
sodial y de la revolucidén como realizacién de la igualdad se
convirtié en una negacidén no sélo del Estado-represor sino

también de las instituciones concretas en que se encarnaba el
N
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homogeneizacién social, Esta constituye, a mi modo de ver,
una de sus principales ambigliedades, precisamente,

La importancia moderna de este planteamiento no radica,
sin embargo, en su connotacién propiamente rousseauniana sino
en el hecho =- sefialado por diversos comentaristas =-- de que
BusnrEncsasndinnascdn fué retomado y desarrollado por el socia-
lismo, especialmente por el socialismo marxista,

Sonsrhkssascriecs René de LACHARRIERE, por ejemplo, es=
cribe:

"El marxismo propiamente dicho surge de una tensién

fdcilmente explicable entre un ideal parecido al de
ROUSSEAU v la politica de HEGEL cuando MARX proflun@iza

ésta en el momento de tomar conciencia de la situacién

social" (Etudes sur la théorie démocratique, p. 147)




crecia a medida que la divisidn del trabajo dentro
de la sociedad burguesa creaba nuevos grupos de intereses

yspor tanto, nuevo material para la administracidn del

i

Estadoijbada interés comin se desglosaba inmediatamente

de la sociedad, se mpntraponia a ésta como interés superior
N

N -‘
o, b8

gQ:fral, se sustraia 531a propia actuacién‘de los individuo

de 1a. 5001edad y se conver;ia en objeto de la act1v1dad

iy

del goblerno, desde el p--t puente, la casa- escuéia y los

p 5 ’:‘_ »\

bienes comdnaléb%de un municipio rural cualquiera hastﬁ\

\~.

los ferrocarrlles, la\ggqueza na01ond$~y las unlverdldades

de Francia Flnalmente, la republlca parlamentaria, en su

lucha contra la revolucidn, se vid obligada a fortalecer,
Junto con las medidas represivas, los medios y la cantra-
lizacién del poder del gobierno, Todas las revoluciones
-- concluye MARX =-- perfeccionaban esta mdquina, en vez
de destrozarla" ( Obras, t. I, pp. 339-340).

He citado de entrada a estos dos grandes autores
para poner de relieve como desde perspsctitivas metodoldégi-
cas distintas,pero desde horizontes histérico-culturakes
préximos, llegaban a una misma constatacidn: el desarrollo‘
del moderno Estado representativo ha conllevado un doble
proceso, Por un lado, la creciente presencia de las masas
en la vida pﬁblica, la democracia de masas. Por otro, la
tendencia de los aparatos estatales a acentuar su autono=-
mia, a sustraer los centros de decisidn politica fundamen-

tales a todo control democrdtico Y a una verdadera partici-
pacién democrdtica de masas,
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de resolverse en una sintesis operativa, es deciry progre-
siva,
AT AT AN AN LRGN . o 2 - - S
(///—\ No se trata, evidentemente, de propugnar el eclec-

g o =N - . hY
ticisme ni de esperar amim adoplamientos mecdnitos entre |

AN
"

smmans cosas que han divergido histéricamente,

Se trata, eso si, de salir del circulo cerrado. a

qué\.-' conduce il,el mantenimiento de “una dualidad iﬁo-
-perante. Y no por sef"ﬂualidad, sino porqﬁe\ninguno de sus

dos términos -- segin he intentado demostrar >=- permite |
N |

resolver la problemdtica preéhpte.
Tfa-demeeracita-como - simplé método desemboca en la
ideokogfia del fin de las ideologias, anunciadora y jus-
tificadora de nuevos autoritarismos.La mera correccidn
institucional de las estructuras del Estado liberal, sin
abordar el problema de fondo de la condicidn social des-
igual de los ciudadanos, ofrece paliativos pero no re-
suelve la tarea histérica del momento y, en consecuencia,

deja la puerta abierta a toda clase de tensiones.

A su vez-,la democracia como status, como condicidn

social igualitaria, si se sigue oponiendo a la problemi-
tica de la libertad institucional para negarla en nombre
de modelos abstraftos del futuro, lleva al radicalismo
meramente ideoldégico y,por tanto, es incapaz de dar solu-——
cidn a los problemas de la transformacidn social y de la
igualdad en el seno de las sociedades desarrolladas.

El nudo de la cﬁestién -- tedrica y prdctica --

Ll
estriba en encontrar la fdérmula politica encauzadora,fdér=-
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"Toda nivelacidén social -- escribié MAX WEBER ==

fomenta la burocratizacién, que en todas partes es la
sombra inseparable de la creciente democracia de masas"

(Economia y sociedad, t. I, ed. 194k, p.234-235).

A su vez, KARL MARX, al describir el proceso de
formacién del Estado moderno en Francia sefiald que la
Revolucién Francesa no habia hecho mds que desarpollar
la burocratizacidn y la centralizacién iniciada por la
monarquia absoluta:

" La primera Revolucién Francesa -- escitbidé en

El 18 Brumario de Luis Bonaparte -- con su misiédn de

romper todos los poderes particulares locales, territo-
riales, municipalee y provinciales para crear la unidad
civil de la nacidén, tenia necesariamente que desarrollar
lo que la monarqufa absoluta habfia iniciado: la centra=-
lizacidn; pero al mismo tiempo amplié el volumen, las
atribuciones w el nimero de servidores del poder del
gobierno, Napoledn perfecciond esta mdquina del Estado.
La monarquia legitimista y la monarqufa de julio no afia-

dieron nada mds gue una mayor divisién del trabajo, que
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Cabe sefialar,por 1lo demés, que esa linea de pensamlen-
to entronca con una tradlcldn aparentemente muy" dlstlnta. MeF}
reflero a la concepcién de HOBBES, errdéneamente 00951derada
como expresién tedrica del totalltarlsmo. Como ya vf? el gran
esp901allsta hobessiano LEO bTRAUSS y como ha corroborado re=-
01enbemente MACPHERSON, HOBBES es" qulzé el primer gran ﬁeér*co

\

de la market society o sociedad de mercado moderna, y,por Qun-

51gu1ente; uno de los primeros grandeglexponentes de la teofia
politica libé’ral -'

\\_ En efecto, la separacién clara entre el cuerpo polfiti-
co vy ;l cuerpo social en la teoria liberal dq la polfitica
corresponde clarameﬁte a la distincidén hobessigpa entre socie-

dad y Estado‘=- a través de la diferencia entre el estado de

naturaleza y @ el estado 0;v11 -=., Y es pre01samente esta dis-




gias nacionales y populares en otras.

UL Rt

Como ha senalado MACPHERSON, el kLstado representa-
tivo surgid como Estado liberal, no como Estado democréd-

Eigg. De hecho, la democracia se ha superpuesto al Estado
liberal a través de un largo y complejo proceso protagoni-
zado por fuerzas sociales de muy distinto signo. La trans-
formacién del Estado liberal en Estado democrdtice-liberal
( transformacién no realizada con plenitud todavia en mu-
chos lugares) ha sido el resultado de una serie de porfia=
prota gonizedz p’é?‘%w"qa&(g g-oq&. )
das batallas pol asi:GARCIA PELAYO ha resumido en pédgi-
nas brillantes este proceso,
De ahi que el propio MACPHERSON conclaya que el con-

cepto de democracia no es univoco y que pueda ser reivine

dicado con iguél legitimidad por tres tradiciones diferen=-

tes:la liberal, la socialista y la que él denomina ,impre-

cisamente, la tercermundista (Cfr, La realidad democrdtica)

Pero aunque eso sea cierto, creo que el concepto

de democracia no es mecadnicamente transportable de una si-

tuacién histdérica a otra.,

Para decirlo de otra manera: el concepto de democraciaLen
el Estado representativo debe estudiarse y resolverse en
el seno de ese Estado representativo, partiendo del nivel
histérico alcanzado por el desarrollo de sus instituciones

y de sus valores




