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Todas las sociedades politicas se componen de otras
sociedades, mas pequenas, de distintos tipos, cada una
de las cuales con sus propios intereses y méximas...
La voluntad de estas sociedades patticulares siempre
tiene dos relaciones: para los miembros de la asocia-
cién, es una voluntad general; para la sociedad mayor,
es una voluntad privada, que frecuentemente se con-
sidera recta en el primer sentido y perversa en la
segunda.

ROUSSEAU, Economia politica (1755).

A fin de que se exprese la voluntad general, es impor-
tante, por tanto, que no haya una sociedad parcial en
el Estado, y que cada ciudadano sélo dé su propia
opinion... Si hay sociedades parciales, debe multipli-
carse su nimero e impedirse su desigualdad... Estas
precauciones son los tinicos medios validos para ase-
gurar que la voluntad general siempre sea ilustrada y
que no se engafie a la gente.

ROUSSEAU, El contrato social, libro 2, cap. 3 (1762).

El privilegio mas natural del hombre, junto al derecho
de actuar por si mismo, es el que consiste en combinar
sus précticas con las de sus projimos, y el de actuar en
comiin con ellos. Por tanto, ello me Ileva a concluir
que el derecho de asociacion es casi tan inalienable
con el derecho de la libertad personal. No obstante, si
la libertad de asociacion es una fuente fructifera de
ventajas y prosperidad para algunas naciones, puede
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pervertirse o ser llevada a excesos por otros, y el
elemento vital puede convertirse en un elemento de
destruccion.

TOCQUEVILLE, La democracia en América,
vol. I, cap. 12 (1835).

Entre las leyes que rigen las sociedades humanas estd
una que parece ser mas precisa y clara que todas las
demas. Si los hombres han de seguir siendo civiliza-
dos, o de llegar a serlo, el arte de asociarse unos con
otros debe crecer y mejorarse, en la misma proporcion
en que se incremente la igualdad de condiciones.

TOCQUEVILLE, La democracia en América,
vol. 1, libro segundo, cap. 5 (1840).

Capitulo I

EL DILEMA SUBYACENTE

Las organizaciones independientes son altamente deseables en una de-
mocracia, al menos en una democracia a gran escala, Cuando se utilizan
procesos democraticos en una proporeion tan grande como la de una
nacion-Estado, tienden a surgir organizaciones auténomas. Sin embargo,
estas son ids que una consecuencia directa de la democratizacién del
gobiemno de la nacién-Estado. También son necesarias para el funciona-
miento del proceso democritico mismo, para reducir la coercion guber-
namental a la minima expresion, para la libertad politica y para el
bienestar humano.

Sin embargo, lo mismo que sucede entre los individuos ocutre con las
organizaciones; la independencia o la autonomia (uso estos términos
indistintamente) crea la oportunidad de hacer dafio. Las organizaciones
pueden aprovechar la ocasion para incrementar o perpetuar la injusticia
en lugar de reducirla, de fomentar el egoismo mezquino de sus miembros
a expensas de la preocupacion por un bien piblico mas amplio e incluso
para debilitar o destruir la democracia misma.

Como los individuos, entonces, las organizaciones deberian poseer
cierta autonomia, y al mismo tiempo deberian ser controladas. Expresado
crudamente, este es el problema fundamental de la democracia pluralista.
El propésito de este libro es explorar el problema de la democracia
pluralista y algunas soluciones posibles.

El problema de la democracia pluralista, o el pluralismo democratico
(también uso estos términos indistintamente) es sélo un aspecto de un

11



12 LOS DILEMAS DEL PLURALISMO DEMOCRATICO

dilema general en la vida politica: jautonomia o control? O, para plantear
una pregunta menos simplista: jqué tanta autonomia y qué tanto control?
O, para anticipar ain mas la complejidad del problema: jqué tanta
autonomia debe permitirse a cudles actores, con respecto a qué acciones
y en relacién con qué otros actores, incluyendo al gobierno del Estado?
Mas la pregunta complementaria: ;qué tanto control deben ejercer cudles
actores, incluyendo al gobierno, empleando qué medios de control sobre
(ué otros actores con respecto a qué acciones?

Planteado en estos términos generales, el problema del pluralismo
democrético esta muy cerca de ser una descripcion de todo el proyecto
de la teoria politica desde sus inicios en la Antigiiedad. El objetivo de
este libro es mucho mas restringido. Por un lade, como ya indiqué, mi
enfoque no serd hacia los individuos, sino hacia las organizaciones, una
reduccion de perspectiva tal vez artificial pero operativa. La perspectiva
se reduce atin més porque mi argumentacion se octipa no de regimenes
de todo tipo, sino solo de regimenes democraticos. Mds atn, en un gran
brinco por encima del nido de serpiente de los problemas, tomo por
supuesta la deseabilidad de la democracia. Incluso asi, la discusion se
aplica no a las democracias en un sentido universal, sino sélo a los
procesos democraticos relativos a los gobiernos de sistemas a gran escala
—concretamente, los gobiernos de los paises o naciones-Estado.* Ade-
m4s, al igual que con la cuestion altamente debatible de la deseabilidad
de la democracia, hago una gran cantidad de suposiciones que, aun
cuando sean obviamente debatibles, espero resultardn ser lo suficiente-
mente aceptables para dejarme avanzar en la discusion,

Finalmente, no he hecho esfuerzos para llegar a soluciones especificas
para el problema de la democracia pluralista. Las soluciones especifi-
cas —que sean satisfactorias, en cualquier caso— s6lo pueden obtenerse
en el contexto de las caracteristicas y circunstancias especiales de un pais
particular. No obstante, es probable que ninguna solucién sea satisfacto-
ria, a menos de que esté formada por algunas ideas y principios rectores.
Mi proposito, por tanto, es explorar ciertos aspectos del problema, llegar
a algunas conclusiones generales sobre varias opciones fundamentales,
y ofrecer algunos principios generales relativos a los juicios sobre estas
soluciones alternativas.

Pese a esta perspectiva reducida, las consecuencias del argumento para
las ideas politicas e ideologias contempordneas se extienden mas alld de las
fronteras porosas entre la teorfa y la prdctica del pluralismo demoera-

* Para muchos paises, el término nacion-Estado es una designacion equivocada. Sin
cmbirgo, al usarlo indistintamente como pais, sigo una practica comin, El término me resulto
uhil il contrastar una democracia a gran escala de la nacién-Estado con una democracia en la
pequrenn eseala de n ciudad-Estado.

EL DILEMA SUBYACENTE 13

tico. Pues todas las ideologias mds poderosas de nuestra era adolecen de
haber adquirido su forma y sustancia en el curso de los siglos X VI y XIX,
o mucho antes, antes de que el mundo en el que ahora vivimos hubiera
liegado a ser vislumbrado plenamente. Son como los mapas medievales
del mundo, encantadores pero peligrosos para navegar en mares desco-
nocidos. A la manera de los adeptos a la cosmologia ptolomeica después
de Copérnico, los firmes partidarios pueden sostener sus ideologias
tradicionales al costo de afiadir mds epiciclos a la teotia original; pero su
comprension del mundo se ve afectada cada vez més por experiencias y
percepciones frescas. El liberalismo, el conservadurismo, el capitalismo,
el socialismo, el marxismo, el corporativismo, el anarquismo, incluso las
ideas democriticas, todas se enfrentan a un mundo que en su forma y
E:{npuje confunde los supuestos, requerimientos, descripciones, predic-
clones, esperanzas o preceptos cruciales que expresan.

Mis especificamente, todas las teorias e ideologfas politicas contem-
poréneas estdn amenazadas por el dilema de la autonomia y el control de
las organizaciones. Las soluciones satisfactorias -——mucho menos las
ideales— eluden tanto la teoria como la practica en todos los paises
tecnologicamente avanzados, ya sean capitalistas o socialistas (para usar
términos que en si mismos estan un poco dislocados de la realidad). Si
bien el dilema estd més oculto a los ojos del piblico en los paises
gobernados por regimenes autoritarios, las presiones a favor de la auto-
nomia de las organizaciones son como resortes enrollados, sujetados
precariamente por la contrafuerza del Estado, y listas a desenrollarse
cuando el sistema se sacude.

No obstante, aun cuando el argumento conlleva consecuencias pode-
rosas y perturbadoras para los regimenes no democraticos, lo que me
preocupa aqui es el problema del pluralismo democratico. Como vere-
mos, el problema es en realidad un conjunto de problemas.
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cdunidense, el periodo colonial, etcétera; orientaciones civicas anteriores
aun prevalecientes, como la ética protestante, o la pasién por la igualdad
descrita por Tocqueville; y estructuras anteriores, como el esclavismo, la
propiedad diseminada de granjas, etcétera.

Asi, los limites que giran en torno a una explicacién de por qué Beta
hace x no estan rigidamente fijas por algunos fenémenos palpables
revelados por nuestros sentidos, como una barda de alambre alrededor de
una fabrica. Mas bien, los limites son creaciones de la mente humana,
mas similares a los limites que los antiguos establecieron alrededor de las
constelaciones que observaban en el cielo en noches claras. Cuando uno
decide establecer limites alrededor de un sistema causal que busca
explicar las acciones humanas, ello parece depender de una manera
significativa de muchos factores, incluyendo la curicsidad propia, los
objetivos y juicios previos con respecto a la utilidad de una seccién
particular de conocimiento adicional. A fin de responder al persistente
Jpor qué?, uno puede responder al reto de moverse de una region de la
explicacion a otra. Cuando uno se detiene en la busqueda de respuestas
concluyentes, ello depende de juicios discutibles en cuanto a lo que uno
piensa que es crucial explicar, y cudn lejos en el tiempo y espacio social
uno desea llegar finalmente a una frontera en donde se cierra el sistema
causal, en el sentido de que no necesitan tomarse mds factores en cuenta
a fin de explicar completamente el resultado. Pero cuando han de expli-
carse acciones humanas significativas, el cierre completo ciertamente
requerira un sistema vasto.

Estas dificultades pedrian resultar en conflictivas descripciones de
actividades. A medida que las descripciones se mueven hacia causas mas
remotas, cada vez se vuelve mas dificil confirmarlas o falsificarlas, y
mas y més depende de nuestros supuestos interpretativos, incluyendo
juicios a priori en cuanto a la validez de la teoria sobre la cual se basa la
explicacion misma. Asi, la teoria corre el riesgo de una autoconfirmacion.

Debido a estas y otras fuentes de juicios conflictivos y no ficilmente
resolubles, la propuesta con la que empezd este capitulo probablemente
no puede demostrarse como verdadera o falsa. Y por eso la ofrezco como
una suposicién. El que uno acepte o rechace la premisa de que las
organizaciones independientes existen en todos los paises democraticos,
dependera probablemente menos en cualquier explicacién que propenga,
aun si este libro estuviera enteramente destinado a ese esfuerzo, que a
nuestro juicio previo. Lo que he intentado hacer en esta seccion es aclarar
¢l significado de la premisa, asi como otras declaraciones sobre la
autonomia y el control en otras partes en este libro, y asegurar que no he
heeho que ta premisa sea verdadera o falsa en gran medida por definicion.

Sin embargo, si ahora he escapado a la trampa de la trivialidad de la
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definicion, prevalece la posibilidad de que la premisa sea empiricamente
verdadera o falsa de una manera trivial. Consideremos: si un sistema
puede describirse como pluralista cuando cualquier organizacion posea
alguna autonomia politica, entonces ¢no todos los sistemas politicos son
pluralistas, incluso los regimenes totalitarios? El modelo totalitario es,
después de todo, una mera abstraccion; en la practica, probablemente
ningtin régimen ha privado a todas las organizaciones de toda su inde-
pendencia en todos los campos. Inversamente, si calificar como pluralista
a todas las organizaciones importantes en un sistema debe ser plenamente
independiente de todos los controles, entonces ningtin régimen puede llegar
a ser descrito como pluralista. (De hecho, uno ni siquiera desearia
dar el nombre de sistema a una reunion de organizaciones totalmente
independientes.)

(,% [ Propongo, por tanto, definir la autonomia relativa: una organizacion

es relativamente auténoma si emprende acciones que a) son consideradas
daninas por otra organizacion y b) ninguna otra organizacién, incluyendo
al gobierno del Estado, puede impedir, o podria impedir, excepto incu-
rriendo en costos tan altos que excedieran las ganancias del actor al
hacerlo. Los juicios en torno al dafio, costos y ganancias no son entera-
mente objetivos ni estdn fijos. Sin embargo, permitaseme describir algu-
nas organizaciones que son, creo, relativamente auténomas en todos los
paises democraticos,J

ORGANIZACIONES

La palabra organizacidn es tal vez demasiado peliaguda. Rousseau, quien
estaba profundamente preocupado por la presencia de las organizaciones
independientes dentro del Estado, las llamé sociedades parciales o
particilares. Tocqueville las llamo asociaciones, y las considerd (si bien
no sin reservas) como necesarias para un pueblo que deseaba gozar no
solo de la democracia y la igualdad, sino también de la libertad y Ia
civilizacion. La palabra grupos frecuentemente servird, y en algunos
contextos es util usar un término de reciente acuiiacion y referirse a ellos
como subsistemas.

\Las organizaciones, sociedades parciales, asociaciones, grupos y sub-
sistemnas no tienen fin, y en diversos tiempos y lugares, multiples asocia-
ciones han pretendido una medida de independencia del Estado y otras
asociaciones] Probablemente la mas antigua en pretender una posicion
de derecho como una asociacion parcialmente auténoma consista de un
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grupo de personas que estin cercanamente afiliadas en virtud de sus
vinculos de afinidad, como la familia. Aun cuando los regimenes autori-
tarios extremos algunas veces han considerado a la familia como el
pentiltimo eslabén en una cadena jerdrquica que se extiende sin rupturas
desde el gobernante hasta el siibdito, se ha pensando més cominmente
que la vida interna de la familia requiere cierta libertad del control estatal.
Los lazos familiares son excepcionalmente dificiles, e incluso en los
regimenes mis despoticos los grupos intimos familiares parecen haber
preservado cierta autonomia.

Parte del drea de independencia de la familia del Estado ha sido
ocupada por organizaciones religiosas, las cuales a su vez han insistido
usualmente en su propia esfera de autonomia dentro del aparato estatal,
incluso cuando la Iglesia y el Estado son aliados. Las asociaciones
educativas, cientificas y culturales, y en Europa desde las universidades
medievales, frecuentemente han logrado obtener alguna independencia
respecto del Estado.

Asociaciones como estas, basadas en la familia, la religion y la vida
cultural, son, sin embargo, menos centrales para el problema de la
autonomia y el control en los érdenes democriticos modernos que ciertos
otros tipos de organizaciones que agrupar€ en tres compartimientos
- generales, los cuales deseo clasificar como gubernamental, politico Y
economico. En cuanto al primero, cualquiera que sea lo que prescriba la
teoria constitucional, en todos los paises democraticos las principales
instituciones del gobierno —el jefe del ejecutivo, las burocracias, el
parlamento, lo judicial— son, en sentidos importantes, independientes
entre si. Aun cuando la legislatura y el jefe del ejecutivo son probable-
mente més independientes entre si en paises donde la doctrina de sepa-
racion de poderes estd consagrada explicitamente en la teoria y practica
constitucionales (como en Estados Unidos), existe cierta independencia
entre las principales instituciones del gobierno nacional en todos los
paises democréticos hoy en dia. Si bien la autonomia de los Estados,
provincias, regiones o municipios es sin duda mayor en paises con
constituciones federales, en todos los paises democréticos los gobiernos
locales son, en la practica, si no en la teoria constitucional, mds que
meramente armas burocraticas del gobierno nacional.

En una interaccion de maneras complejas con las organizaciones
gubernamentales, se encuentran una variedad de asociaciones politicas,
particularmente partidos politicos y grupos de interés. Desde una pers-
pectiva histérica o comparativa, la pretensién de que el orden politico
deberfa permitir la existencia de partidos politicos y grupos de interés
independientes ha sido mucho mds rechazada que aceptada. Pero la

medida de la independencia permitida a los partidos y grupos de interés
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s una caracteristica de los regimenes democraticos modernos que los
distingue no solo de los regimenes autoritarios sino de las antiguas
reptiblicas como Venecia. Lo que por siglos se sostenia como un veneno
letal de las repiblicas, el espiritu de faccion, en las democracias modernas
estd institucionalizado en los partidos y grupos de interés.

Las organizaciones econémicas, principalmente las empresas mercan-

tiles y los sindicatos, también estin profundamente implicadas‘ en el
problema de la autonomia y el control. Su autonomia es al mismo tiempo
unhecho, un valor y una fuente de dafio. En todos los paises democraticos,
las empresas mercantiles toman decisiones importantes que usualmente
No estdn plenamente controladas por los funcionarios gubernamentales;
incluso las empresas propiedad del Estado usualmente gozan de una
medida significativa de autonomia en relaciéon con el parlamel?to, el
gabinete y las burocracias centrales. Probablemente nadie negaria Hue
Sus acciones algunas veces son daitinas. En consecuencia, su autonomia
s¢ ha enfrentado a una oposicion constante. Aun cuando los socialistasy y
otros criticos de las empresas han sostenido frecuentemente que el- dano
podria minimizarse con un mayor control del Estado, en afios recientes
més y mas defensores del socialismo democritico han concluido que el
socialismo centralizado de Estado tiende, no sélo a ser ineficiente, sino
también inhumano y antidemocratico. En consecuencia, muchos socia-
listas ahora defienderi algiin sistema de socialismo descentralizado con
empresas de propiedad social, pero relativamente auténomas. Por tant{o
deseo sugerir, de paso, un punto que explicaré en mayor detalle mas
adelante: un orden socialista descentralizado tendria sus propios proble-
Inas de autonomia y control.

Los sindicatos independientes que ejercen el derecho de huelga,
existen en todos los paises democraticos. De hecho, se ha argumentado
(Jue las negociaciones colectivas respaldadas por el derecho a huel ga, son
esenciales para un orden democratico. Independientemente de cqmo
pueda suceder ello, el derecho a huelga estd protegido en todos los paises
dlemocraticos. Al ejercer este derecho, los sindicatos son relativaxr.lente
Auténomos en relacién tanto con los patrones como con el gobierno
Iismo. Aun cuando los patrones usualmente preven serios dafios a
resultas de las huelgas, no pueden impedir que sus trabajadores organi-
zados estallen una huelga. Incluso los gobiernos frecuentemepte se
encuentran sin el poder suficiente para impedir que los sindicatos
¢ embarquen en huelgas y negocien contratos contrarios a la politica
pubernamental —algunas veces incluso contrarios a la ley.
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CONCLUSION Y PREMISA

De los mds de ciento cincuenta paises en el mundo actual, existen
instituciones polidrquicas en unos treinta. En estos paises, algunas impor-
tantes organizaciones gubernamentales, politicas y econdmicas son rela-
tivamente auténomas entre si. En este sentido, entonces, todos los paises
democrdticos también son pluralistas.

Para evitar malentendidos, permitaseme senalar que no todos los
sistemas pluralistas son democréticos: también existen organizaciories
relativamente auténomas bajo ciertos regimenes no democraticos. Tam-
poco todos los sistemas democralicos son necesariamente pluralistas: es
concebible que exista la democracia a una escala muy pequefia sin
subsistemas relativamente auténomos, como Rousseau parece haber
esperado. Sin embargo, todos los sistemas democrdticos a gran escala,
todos los paises democriticos, todas las peliarcuias son pluralistas en un
sentido organizacional, dentro de los significados de términos que he
intentado aclarar en este capitulo.

Si todos los paises democréticos son pluralistas en un sentido organi-
zacional, entonces el problema del pluralismo democritico existe en
todos los paises democraticos; es un problema universal en la democracia
moderna, Ahora pasaré a describir el problema mismo en mas detalle.

Capitulo III

EL PROBLEMA DE LA DEMOCRACIA PLURALISTA

Sostener que existe una pluralidad de organizaciones importantes y
relativamente auténomas en los paises democréticos no implica que su
existencia cree un problema serio. Si las consecuencias del pluralismo
organizacional fueran enteramente ventajosas, no habria problema; si,
aun cuando existieran desventajas, estas fueran minisculas en compara-
cién con las ventajas, el problema no seria serio; si las organizaciones
independientes pudieran eliminarse facilmente sin hacer mucho dano, el
problema se resolveria sencillamente. El problema del pluralismo demo-
cratico es serio, sin embargo, precisamente porque las organizaciones
independientes son altamente deseables y, al mismo’tiempo, su indepen-
dencia les permite ocasicnar dafio.

POR QUE SON DESEABLES LAS ORGANIZACIONES
INDEPENDIENTES

Autores como Durkheim y los primeros pluralistas en materia legal
subrayaron que las asociaciones son esenciales a las necesidades huma-
nas por la sociabilidad, intimidad, afectos, amistad, amor, confianza y fe;
para el crecimiento individual, la integridad personal y la socializacion
dentro de las normas de una comunidad; para la preservacion y transmi
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sion de la cultura; para las cualidades humanas df_z lc?s seres hup’lanos.
Tocqueville y otros han argumentado que las asociaciones también son
esenciales para la libertad. ;

Estos son, me parece, argumentos validos. Més pertinentes para el
problema del pluralismo democratico son otras.dos razones por las que
son deseables las organizaciones relativamente independientes.

PARA EL CONTROL MUTUOQ

En los grandes sistemas politicos las organizaciones independientes
contribuyen a impedir la dominacién y a crear un control mutuo. La
principal alternativa al control mutuo en el goblemc? del Estctxdo es la
jerarquia. Gobernar un sistema tan grande COmO un pais, excluswan_lente
a través de la jerarquia, es invitar a la dommacmr.n de parte de quienes
controlan el gobierno del Estado. Las organizaciones independientes
ayudan a refrenar a la jerarquia y la dominacidp. : i
Si bien esta conclusion puede parecer obvia, esta en cont'radlccmn
fundamental con las posiciones de los tedricos sociah?s que sostienen que
la dominacién es inevitable. Dos cuerpos de pensamiento que se ocupan
de 1a dominacién como un factor inherente en todos los sistemas po.hncos
— hasta el momento, por lo menos— han tenido una inﬂu.encm partlculfir.
En el marxismo cldsico, una sociedad burguesa esta d.om_mada necesaria-
mente por una minoria que consiste de una clase cqpltahsta explota_dora.
Sin embargo, en esta posicion la dominacién no es inherente a la existen-
cia social, sino que estd destinada a ser 51_1p§rada por la 1.1b(‘ertad y la
reciprocidad cuando el capitalismo sea sustituido por el socialismo. Las
teorias del régimen de las élites desarrolladas por Pareto, M‘oscg'y
Michels son atin mds pesimistas. Desde su punto'd_e vista, la dominacion
por parte de una minoria —ya sea una clase, una €lite o una capa social—
es inherente a una sociedad a gran escala. Asi, este trio de tedricos 'de la
élite transformaron el profundo optimismo de Marx en un pesimismo
igualmente profundo. By e
Ya sea que elijamos aceptar la posicién de que la_ clommgcu_m es
inherente a la existencia social, o que se desvanecera bajo t?l sqclahsmo,
ello dependerd obviamente de lo que entendamos por‘e’l término. En el
capitulo anterior ofreci razones para rechazar una vers_lqn.Qe la domina-
cion que dependia, para su validez, mas de la c_leflmclon que de la
observacion y del andlisis. Sin embargo, sler.fa. ?051ble cometer el error
opuiesto de descartar la dominacién por definicion. La tendencia hacia la
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dominacion ha sido tan ampliamente descrita por los teéricos sociales
que, sin embatgo, no podemos descartarla como carente de bases o de
significado. Supongamos, por tanto, que intentamos captar el significado
de este término resbaladizo adoptando algo como lo siguiente: Alfa
domina a Beta si el control de Alfa a) es estrictamente unilateral, b) si
persiste a través de un periodo relativamente largo, c) se extiende a través
de un rango de acciones de gran importancia para Beta y d) si obliga a
Beta a actuar de formas que, mirdndolo bien, le resultan costosas. Imagi-
nemos ahora, un sistema en donde los gobernantes dominan a sus stibditos
en las condiciones de trabajo, digamos, o con respecto a las creencias Y
précticas politicas y religiosas, o con respecto al acceso a los medios de
produccion, o a las leyes que definen el crimen y el castigo, o a las
condiciones de acceso a la educacién, o todas estas cosas a la vez y atn
mis. Surge la pregunta: ;podrian posiblemente los sujetos transformar
un sistema tal de dominacidn en un sistema de controles mutuds (si bien
no necesariamente iguales, justos o democriticos) con respecto a cues-
tiones importantes como estas?

Las posiciones de la dominacién como las que se encuentran en el
marxismo cldsico y en la teoria italiana de la élite ciertamente tienen
razon al subrayar la fuerza y universalidad de las tendencias hacia
la dominacién. Donde estas posiciones se equivocan, es al subestimar la
fuerza de las tendencias hacia la autonomia politica y el control mutuo.
A través de la historia, se han desarrollado organizaciones relativamente
auténomas alrededor de ciertas situaciones humanas universales que
generan experiencias, identificaciones y valores comunes: nosotros ¥
ellos, el de adentro y el de afuera, amigo y enemigo, sagrado y profano,
creyente e infiel, hombre civilizado y bédrbaro. Los nexos familiares,
la lengua, el lugar de nacimiento, el lugar de residencia, la religion, la
ocupacion, todo estimula un impulso hacia la organizacion y la indepen-
dencia. into con la famosa ley de hierro de Michels de la oligarquia
—"Quien dice organizacion dice oligarquia”—, estd otra: Cada organi-
zacion desarrolla un impulso hacia su propia independencia. Las dos
tendencias universales se mezclan; y en la aleacicn, Ia ley de la oli garquia
se dobla mis facilmente que el hierro.

Menos metaforicamente, algunas veces los individuos pueden obtener
un grado de independencia de sus gobernantes en cuestiones de impor-
tancia para si mismos, si pueden hacer que los costos de dominacién sean
tan altos que la dominacién ya no aparezca como valiosa para los
gobernantes. Después de todo, los recursos no son indefinidos, y ejercer
un control casi siempre requiere de un gasto de recursos. La dominacion,
es justo decir, siempre lo requiere. Asi, el control es siempre costoso en
cierto sentido para el gobernante; y la dominacién siempre lo serd —aun
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cuando pueda ser barata, no es gratis. Por tanto, los gobernantes tienen
que decidir si el juego de la dominacion vale la pena, y cudndo la vale.
Algunas veces 1o la vale,
Al describir cémo podria suceder esto, es itil imaginar que el gober-
nante es por lo menos moderadamente racional. Un gobernante cuyas
acciones estuvieran dirigidas tinicamente a maximizar sus propias metas
y que fuera racionalmente calculador, no comprometeria sus recursos
més alla del punto en el que el valor de los beneficios que esperara ganar
fuera excedido por los costos. El valor del control puede definirse como
ol exceso de los beneficios esperados sobre los costos esperados. Si los
costos de control exceden a los beneficios, entonces el control efectivo
en ese rango o dominio no tiene valor para el gobernante. Frente a la
perspectiva de que los costos de control excedan a los beneficios, enton-
ces los gobernantes con grandes recursos, pero finitos, antepondrdn
racionalmente el logro pleno de sus metas a fin de ejercer control dentro
de los limites de sus recursos. Los gobernantes irracionales distribuirian
sus recursos finitos entre sus objetivos, a fin de maximizar los beneficios
netos (evaluados desde la pespectiva desus objetivos). Cuando los costos
de control exceden a los beneficios, serfa racional que estos gobernantes
redujeran costos, dejando algunas de las acciones fuera de su control, o
aceptando un nivel menor de confiabilidad y uno de mayor incertidumbre
en su control. Para los individuos, desde luego, el truco consiste en elevar
fos costos de dominacion y reducir asi su valor para los gobernantes.
Muy bien en teoria, podria uno objetar, pero ;qué pasa con el pobre
diablo cuyo pellejo esta bajo el yugo del gobernante? Sostener que los
individuos siempre pueden escapar a la dominacion seria insensato. No
obstante, una variedad de factores permiten a las personas, en ocasiones,
elevar los costos de la dominacion. Para empezar, s virtualmente impo-
sible que un solo actor o un equipo unificado adguiera un monopolio
completo sobre todos los recursos. En consecuencia, los sujetos casi
siempre tienen acceso a algunos recursos, independientemente de cuan
insignificantes puedan ser. Mas atin, lo sujetos pueden cooperar algunas
veces, combinar sus recursos e incrementar asi los costos de control.
Ademss, los gobernantes rara vez son un grupo solidario. Aun cuando
cada miembro de una élite dominante puede tener un interés en mantener
la dominacion de la élite sobre el resto de la sociedad, y asimismo un
interés en aislar las disputas internas de los extrafios, la seguridad alrede-
dor del muro no siempre es perfecta y el trdnsito a través de ella puede
resultar mutuamente beneficioso. Sialgunos extrafios tienen recursos que
pueden entrar en Ja lucha, su ayuda podria ser crucial para la victoria de
una faccidn intramuros.
Por razones como estas, las personas algunas veces impulsan los
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costos de control sobre ciertas cuestiones a un punto en el que a los
gobernantes ya no les resulta iitil intentar dominar a sus sujetos en estos
puntos particulares. Los individuos adquieren asi un grado de antonomia
politi_ca. El cambio hacia la tolerancia religiosa en Europa después de los
conﬂu:tfas religiosos sangrientos y destructivos de los siglos XVI y XVII
se rf:ﬂe-Jaron en una apreciacion, por parte de los monarcas, de que las
ganancias de la conformidad religiosa forzada eran mucho m:enores delo
que se habia supuesto, los costos eran mucho mas altos, y en suma, los
costos excedian en gran medida a los beneficios. En los si’glos XVIy },{VII

ni el emperador ni el papa lograron dominar todas las ciudades-Estado dci
norte de Italia. En su deseo de independencia, las ciudades-Estado
hicieron que lq dominacidn externa fuera demasiado costosa, pese a los
recursos superiores —en conjunto— de los dos contendientes principa-
les. El} Gran Bretafia, Suecia, Noruega y los Paises Bajos, los parlamentos
obtuvieron independencia de la dominacién de las monarquias centrali-
zadf—l._s. En el siglo xvi, la creciente aceptacion de las oposiciones
politicas organizadas en Gran Brefaiia reflejaron una perspectiva funda-
ment?lr.ncnte transformada en donde —como habia sucedido antes con
la rehgu?n—, declinaron los costos esperados de la represién. En el siglo
XIXy pqncipios del XX, los trabajadores juntaron sus escasos recursos en

los sindicatos, y pusieron fin exitosamente a la dominacién unilateral de los
patrones sobre salarios, horas y condiciones laborales.

: Uno podria multiplicar al infinito los ejemplos histdricos para mostrar
cémo los miembros de un grupo mds débil han combinado sus recursos
clevafio lo§ costos del control, superado la dominacién sobre cicrtas’
cu'estlol_lf?s importantes para ellos, y adquirido alguna medida de autono-
mia politica. A menudo, lo que resulta es un sistema de controles mutuos
Asi, después de que el parlamento obtuvo su independencia del monarcal
dura_ntc largo tiempo ninguno pudo dominar al otro; cada uno dominabz:
parcialmente al otro de maneras importantes. Mas adelante se desarrolla-
ron controles mutuos entre el gabinete y el parlamento; atin mas tarde
entre el parlamento y el electorado. E incluso después, el su,rgimiento de 10;
sindicatos independientes ayudd a establecer controles mutuos entre
los sindicatos y los patrones.

Asi, la dominacién puede transformarse en un sistema de controles
mutuos. A fin de no exagerar esta posibilidad, sin embargo, permitaseme
ha;er al gunos sefialamientos. Si bien la dominacién no es inherente a la
existencia sacial, las personas no siempre pueden poner fin a la domina-
cion; basta preguntar a los prisioneros en los campos de concentracion si
pueden deshacerse de sus carceleros. Mas atin, si bien Michels exagero
la fuerza de la ley de hierro, la tendencia hacia la oligarquia siempre esta
presente. Una organizacion que logra impedir exitosamente la domina-
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cién de parte de extrafios puede proporcionar los medios, como Michels
observé atinadamente, a través de los cuales sus propios lideres pueden
dominar luego a sus miembros. El control mutuo tampoco equivale a un
control equitativo, mucho menos es igual a un control igualitario o
democratico. Decir, entonces, que las organizaciones independientes
ayudan a impedir la dominacién y establecer un control mutuo noes decir
que se garantiza la justicia, la igualdad o la democracia. Un sistemna
politico puede ser pluralista y sin embargo carecer de instituciones
democraticas. Los sistemas no democraticos pueden contener importan-
tes organizaciones que sorm relativamente auténomas frente al gobierno

del Estado; algunos paises autoritarios las tienen.

Para el caso de una democracia a gran escala

mente auténomas no son
emento necesario en una
isito para su operacion

No obstante, si bien las organizaciones relativa
suficientes para una democracia per se, son un el
democracia a gran escala, tanto como un prerrequ
como una consecuencia inevitable de sus instituciones.

Los derechos que se requieren para establecer una democracia a gran
escala hacen que las organizaciones relativamente auténomas sean simul-
taneamente posibles y necesarias. Por ejemplo, las elecciones no pueden
disputarse en un gran sistema sin organizaciones. Prohibir los partidos
politicos imposibilitaria a los ciudadanos a coordinar sus esfuerzos a fin
de nominar y elegir a sus candidatos preferidos y violaria asi los criterios de
la ignaldad en la votacién y la participacion efectiva. Prohibir todos los
partidos politicos salvo uno seria otorgar oportunidades excepcionales a
los miembros de un partido en comparacion con los demads ciudadanos.
Prohibir a los ciudadanos organizarse libremente a fin de que puedan dar
a conocer a los legisladores y otros ciudadanos sus puntos de vista,
violaria los criterios de participacion efectiva y una comprension ilustra-
da, y seria una burlaala idea de un control final sobre la agenda del cuerpo
ciudadano. Asi, la introduccion de procesos democraticos en el gobierno

de un pais y la puesta en vigor de los derechos requeridos, si los
procedimientos democriticos han de protegerse efectivamente, hacen
tanto posible como ventajoso para varios grupos la formacion de organi-
zaciones auténomas. Debido a que las organizaciones son posibles y
ventajosas, también sort inevitables.

Con la perspectiva de la seccion anterior, las instituciones de la
poliarquia hicieron posibles las organizaciones en un pais democratico,
porque impusieron costos muy altos a los esfuerzos para destruir la
autonomia relativa de las organizaciones que se forman para juzgar
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la copducta del gobierno. Cuando las instituciones obtienen un a
alr}pho, como g_eneralmcntc ha sucedido en paises con sistemas (50}’“
quicos establecidos desde hace tiempo, los costos de supresién sp 1=3T-
por muc_ho los posibles beneficios, incluso para los actores colx1 o
1.11ﬂ'u‘encla, con Ffl mayor acceso a los recursos politicos, esto es lasléll};as
politicas. Si las instituciones de la poliarquia en un pai; hicier(;n os.;ilbtl35
que los grupos formaran organizaciones autdnomas, también hiciefc)m 1e
fuer:a ventajoso hacerlo —no menos para las élites politicas mi ql‘l“*e
particular, como descubrieron las élites, comparativamente en ]:;naS_- o
ras etapas del d.esarrollo de las instituciones polidrquicas, a fin de P_réme'
un maximo de influencia en la conducta, politica, iaboral’y estructiJ ;361
g_ob1emo al competir por puestos en las elecciones o afectar las o 1‘orte
nidades de que un legislador (o un jefe del ejecutivo elegido demgc S
can}c?nte) sea reelegido, es altamente ventajoso organizar artirfl ‘
politicos y grupos de presién. Una vez que existen los partidgs 125
grupos 'de presion, ningun grupo de la élite puede suprimirlos sin degt "
las‘ instituciones que distinguen a la poliarquia de regimenes 4 tm'lr
tarios. De hecho, uno de los primeros actos de un régimen aui al']t -
nuevo es generalmente suprimir todos los partidos de oposicién-olfrlls rcllo
los primeros actos de un régimen formado para instituir la democ’r vl i
permitir que existan los partidos politicos. o
I:a autonomia no estd s6lo limitada a las organizaciones que, como 1
partidos, son expresamente politicos. Los paises democréti(%:os,se r(;ligtios
guen por una libertad general para formar y unir organizaciones, reli <
sas, c.ulturales, intelectuales, laborales, agricolas come,rc’ 1%10-
profesmnales.. Sélo se necesita la mds minima diversi,dad ara IE? =
parecer ventajoso a algunas personas la cooperacion en subsi.f[em e
son m_dept?ndientes en algunos sentidos del gobierno del Estado daS ?UG
organizaciones. El impulso social hacia la organizacién se intgn ?ff) i
medida que crece la conciencia de las ventajas que se obtend, n cljcala
cooperacion y de los recursos combinados. En los paises mo’derrr?n fl ”
un s§nt|d0 altamente desarrollado de las ventajas de la organizaci ’DS', 4
sentido es, (‘ie hecho, una de las caracteristicas de lo que quererslc? H;jCSt_e
por modemlda(_i. En cualquier pais modemno, entonees, las organiz m
llc‘nd'en a proliferar a menos de que sean suprimi’das fr 1 afcmf]es
Eliminar la cantidad y variedad asombrosa de organizaciofes auat i
que surgen a la vida en un pais moderno requiere un régimen al:3 nomet‘S
coercitivo, capaz de movilizar vastos recursos en su esfuerzo 5 Tt
tcn'er un control hegemdnico entero en el centro. Debido a plara mf]lll:
paises democriticos es donde la existencia de las organizaciglizse'n ’(1-5
pendientes esta mds plenamente protegida por las instituciones d ]”'}'-( ::-
men, es en los paises democriticos donde florecen. s
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; Afirmaciones como estas sOMn mAas que meras suposiciones? Permita-
seme sugerir una prueba de dos etapas: primero un experimento mental,
luego una expetiencia especifica. Para nuestro experimento mental ima-
ginemos un pais con asombrosa diversidad entre su gente con respecto a
una cantidad considerable de caracleristicas: lengua, religion, ideologia,
region, grupo étnico, identificacién nacional, raza... Supongamos, sin
embargo, que estas diferencias no se manifiestan en un conflicto politico.
Para impedir estas esciciones en la vida politica se requicre de un
régimen, suponemos, ei donde un pequefio conjunto de gobernantes
unificados sea capaz de movilizar una cantidad apabullante de recursos
politicos para su propio uso y para mantener una burocracia severamente
jerarquica, y pueda negar a los demads practicamente todo el acceso a los
recursos politicos. Dado un régimen altamente autoritario de este tipo,
aparecen pocos conflictos abiertos, y el patrén latente de conflicto per-
manece sin manifestarse en la vida politica.

Imaginemos ahora que Jas barreras a las oposiciones se reduzcan
gradualmente. (No es razonable esperar que a medida que las barreras
bajen, surgiran organizaciones relativamente auténomas, ¥ que algunas
de estas organizaciones buscaran plantear las demandas de los gtupos ¥y
subculturas politicamente latentes hasta ese momento? (No tendriamos
que esperar que, hasta cierto punto, mientras mas se reduzcan las barteras
a la organizacién y la participacion, mayor sera la proliferacion de
organizaciones relativamente auténomas y que, con el tiempo, surgiran
patrones de durabilidad considerable?

Afortunadamente, 1a experiencia histérica nos proporciona hechos

que estan tan cerca de la prueba de nuestro experimento mental como
podriamos estarlo en ]a vida politica. Algo muy similar a esto ocurrio en
Italia, Austria, Alemania y J apon después del desplazamiento de regime-
nes autoritarios como resultado de 1a accion militar en la Segunda Guerra
Mundial. O para tomar otro ejemplo, la desestalinizacion en Yugoslavia
después de 1950 condujo a una gran multiplicidad de grupos de interés,
aun cuando en el momento final no se lleg a la poliarquia. En Checos-
lovaquia durante la famosa Primavera de Praga de 1968, abruptamente
surgio una rica gama de organizaciones. Mas recientemente, la democra-
tizacion y liberacién de los regimenes autoritarios en Portugal y Espaiia
ha tenido las mismas consecuencias.

Como una pelicula que corre hacia atrds, el proceso también ha
ocurtido cuando algin grapo ha establecido un control hegemaénico sobre
el gobierno, destruido todas las organizaciones auténomas, impedido la
manifestacion del conflicto publico y construido una estructura jerarquica
(e orden sobre los restos de la oposicion silenciada. Asi sucedid en Chile
después de la destruceion de la poliarquia por parte de los militares. De
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ciones serian de menores consecuencias siel pluralismo fuera invariable-
mente una fuerza dinamica con un impulso mas o menos constante hacia
Ja reduccion de desigualdades. No se ha planteado ninglin razonamiento
teorico del que yo tenga noticia, para demostrar que existe tal dindmica.
Hay bases para pensar, mas bien, que en algunos paises democraticos €l
pluralismo de las organizaciones desarrolla un patrén autosostenible a
través de largos periodos. En este sentido, la dinamica del pluralismo de
las organizaciones puede tener distintas consecuencias para las poliar-
quias que para los regimenes autoritarios. Debido a que estas diferencias
en las consecuencias pueden dar cuenta en parte de las posiciones
conflictivas en torno a los valores del pluralismo, puede resultar util una
breve digresion.

Como las poliarquias, los regimenes autoritarios existen en paises con
distintas cantidades de diversidad. En algunos paises, notablemente en la
Unién Soviética, la diversidad cultural y social es enorme. Parecen existir
enclaves potenciales en casi cada tipo de diferencia que es familiar en los
paises democraticos: lengua, region, grupo étnico, raza, religion, estatus,
ocupacion, ideologia...Una concentracion extraordinaria de recursos e
manos del liderazgo central, sanciones extremadamente severas en contra
de los opositores, y un esfuerzo avasallador (si no es invariablemente
exitoso) de eliminar todas las formas de autonomia organizacional son
necesarias para impedir que aparezcan estas diferencias en conflictos
priblicos. Uno puede imaginar facilmente que proliferarian una pluralidad
de intereses y organizaciones si ocurriera una liberacion amplia en la

Union Soviética. Lo que es cierto de la URSS en forma extrema debido a
su gran tamano y diversidad es cierto, si bien en una forma menos
extrema, en muchos otros paises con regimenes autoritarios. La libera-
cién siempre plantea un serio peligro a los regimenes autoritarios; en
algunos amenaza la unidad territorial del pais mismo.
Una demanda de mayor autonomia personal y de las organizaciones
y un descenso en las barreras a las oposiciones es un punto importante en
el que los diversos criticos internos de un régimen autoritario tienden a
concordar; mencionemos a Sajarov, el democrata occidentalizador y
liberal; Solyenitzin, el eslavéfilo cristiano; y Medvedev, el neoleninista.
Pero debido a que la liberacién socavaria la capacidad de los lideres
actuales de dominar el gobierno del Estado, y a través de €l a gran parte
de la sociedad, esta es una demanda que es probable que los lideres
consideren, justificadamente, como revolucionaria. Aun en un orden
liegemonico comparativamente liberado, como el de Yugoslavia, existe
un umbral més alla del cual los lideres consideran subversivas las deman-
(las de una mayor liberacion, debido a que cualquier descenso ulterior de

lns barreras conduciria inevitablemente a oposiciones politicas organiza-
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a menos, ironicamente, que se haga a expensas dfi los no c‘argE}mzados.
Asi, una poderosa fuerza social que en los paises 'autontarlos ’llleva
consigo el olor inequivoco de la revolucién, en los paises democrdticos
puede reforzar fuertemente el staii qiio.

El proceso de deformacién de la conciencia civica

La posibilidad de la existencia de organizaciones con un gra’do. relativa-
mente alto de autonomia, lealtad e influencia dentro de los lnnm?sh de un
Estado —ciudad-Estado o nacién-Estado— siempre ha crea‘do dificulta-
des tanto para la teorfa politica como para la préctica polipca. Algunas
de estas dificultades surgen debido a que gcnera'lmente existe un plura-
lismo organizacional en simbiosis con una pluralidad de intereses. Cuan-
do los ciudadanos u otros actores pueden expresar mas O MENoOS
libremente y defender sus intereses (tz?] como }31105 los pgrmben), y
cuando las organizaciones pueden constituirse mas 0 menos libremente,
los activistas forman y se unen a organizaciones a fin de promover sus
intereses. Las organizaciones, a su vez, crean, promueven, protegen,
fortalecen y preservan ciertos intereses de algunos de sus mkemb_ros. Este
nexo entre el pluralismo organizacional y una pluralidad d‘e mter.e.sgs
significa que lo que crea uno crea el otro, siempre y cu.ando esté perlmtli 0
formar organizaciones y defender una dlversm!ad de intereses. Rousseau
entendid claramente los nexos entre una pluralidad de asociaciones y una
pluralidad de intereses. Al expresar y dar fuerza a intereses particulares,
las asociaciones impiden la expresion de la voluntad general. Aun cuando
¢l nunca fue ni tan ingenuo ni tan optimista como para creet que todos
los intereses y asociaciones particulares podrian impedirse de hecho —se
encontraban demasiado dentro del orden natural de cosas para eso—
desde su punto de vista podian y debian ser inhibido_s severamente,

Las organizaciones, entonces, no son meras estaciones de relevos que
reciben y envian sefales de sus miembros sobre sus intereses. ILas
organizaciones amplian las senales y generan nuevas. A menudo afuja.n
demandas particulares a expensas de necesidades mas amplias, y necesi-
dades en el corto plazo en contra de otras a largo Plazo. De hecho, en la
lucha para influir sobre las decisiones y las politicas, una organizacion
que intentara representar un amplio rango de las preocupaciones lah?ntes’
de sus miembros estaria seriamente limitada, pues no solo dlspcrsana asi
sus recursos a través de una variedad de actividades y perderla_cqn_cllo
la ventaja de concentracion, sino que, en un pais con una multiplicidad
de enclaves, todos los conflictos del pais se reflejarian entonces dei)tro
de la organizacion misma. Los lideres, por tanto, restan importancia a
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enclaves y conflictos potenciales entre sus propios miembros y exageran
la prominencia de los conflictos con los elementos externos. Las organi-
zaciones fortalecen asi tanto la solidaridad como la divisién, la cohesion
y el conflicto; fortalecen la solidaridad entre los miembros y los conflictos
con los no miembros. Debido a que las asociaciones ayudan a fragmentar
las preocupaciones de los ciudadanos, los intereses que pueden compartir
muchos ciudadanos —tal vez latentes— pueden debilitarse.

Mds alin, al enfatizar aspectos del ser que son subrayados por los
logros de la organizacion o de un segmento, el pluralismo organizacional
ayuda a producir en los actores politicos un conjunto de percepciones y
creencias, incluso una cultura politica persistente, en donde la ausencia
de un conjunto comiin, publico o ampliamente compartido de intereses
es una profecia que se cumple a si misma. Yo y mis “intereses” nos
unimos a mi segmento social y mis organizaciones; los lideres en mis
organizaciones a su vez buscan incrementar la fuerza y prominencia de
mis nexos; mi interés piiblico se liga en mi mente a mi segmento social;
dado que lo que es verdadero de mi es verdadero de otros, todos apoyamos
pasiva o activamente la lucha de la organizacion en representacion de
nuestros intereses particulares; finalmente, a medida que surgen niveles
de desconfianza y declina la comunicacion efectiva, la bisqueda “racio-
nal” que cada uno de nosotros realiza en su propio beneficio puede
conducir a resultados mutuamente dafiinos.

La distorsion de la agenda piiblica

Supongamos que los funcionarios gubernamentales adoptan la politica x
enlugardelayoz. Auncuando y estd en la agenda, no ha sido considerada
seriamente, mientras que z no ha sido considerada seriamente porque
simplemente no estd en la agenda. Supongamos que tenemos buenas
razones para creer que si los funcionarios hubieran considerado seriamen-
te estas opciones, hubieran podido preferir una de ellas a x. Podriamos
concluir entonces que la agenda piiblica se ha distorsionado.

Como la nocién de una conciencia civica deformada, la idea de una
agenda piblica distorsionada presupone una alternativa hipotética:
una agenda puiblica no distorsionada. Debido a que ambas nociones
dependen para su significado de una descripcién comparativa de los
hechos, corren el riesgo de afirmar nada més convincente que las tenden-
cias propias. Pese a esta limitacion, seria un error descartar la idea de una
agenda piiblica distorsionada como carente de sentido. Pues en algunos
casos es posible proporcionar una descripeidn convincente de una alter-
Nativa que a) esté excluida de una consideracién setia y b) en el caso de
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ser considerada seriamente, alterara significativamente el resultado del
proceso de la toma de decisiones.

Consideremos el proceso presupuestal en el congreso hasta 1974. Aun
cuando el presidente presenta anualmente al congreso un documento
presupuestal que contiene una visién general de ingresos y egresos, antes
de la Ley Presupuestal de 1974, el congreso consideraba gastos e ingresos
de una manera altamente fragmentada y descentralizada. En cada cimara,
las autorizaciones para las agencias federales eran consideradas separa-
damente por varios comités legislativos; las asignaciones eran manejadas
de hecho por los comités de asignaciones, que trabajaban basicamente a
través de subcomités; y los ingresos eran considerados por otro comité
en cada camara (Modos y Medios en la cdmara baja, Finanzas en el
senado). En ninglin momento cada camara consideraba la magnitud de
los gastos totales, mucho menos la relacion entre gastos totales e ingresos
totales. Los gastos totales y la magnitud del excedente o déficit probable
eran productos laterales no considerados de una cantidad de decisiones
detalladas, cada una de las cuales estaba influida fuertemente por grupos
de interés con el acceso y recursos para participar efectivamente. Debido
a que el presupuesto general no estaba en ninglin momento en la agenda
del congreso, el proceso presupuestal respondia més a las presiones de
estos grupos de interés altamente organizados que a consideraciones
de las consecuencias econdmicas generales de los gastos e ingresos
federales, con respecto a los cuales el congreso nunca tomaba decisién
alguna. Aun cuando muchos académicos y miembros del congreso juz-
gaban que el proceso era seriamente defectuoso, hasta 1974, aquellos que
obtenian los mayores beneficios en el corto plazo de la manera en que
esto funcionaba —intereses organizados con cabilderos en Washington,
miembros del congreso que servian en comités particulares y funciona-
rios en agencias ejecutivas especificas— lograron impedir el cambio con
éxito.

De una manera muy similar, hasta 1934 el proceso de la toma de
decisiones en el congreso sobre aranceles proteccionistas ofrecia un
campo abierto para grupos productores organizados ansiosos de obtener
ventajas para sus productos. Al igual que con el presupuesto, el nivel
general de aranceles era un producto lateral no considerado de una gran
cantidad de decisiones descentralizadas y descoordinadas sobre aranceles
particulares, cada una hecha primordialmente en respuesta a presiones de
grupos de productores que eran los que obtenian los mayores beneficios.
En ambos casos, entonces, la agenda del congreso excluia la considera-
cién de cuestiones de central importancia —el nivel general del presu-
puesto o los aranceles. En ambos casos, habia razones convincentes para
creer que la mayoria de los miembros de cada cdmara y probablemente
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la mayoria de ciudadanos preferian que se consideraran los niveles
generales en lugar de que fueran ignorados. En ambos casos, por tanto
es razonable afirmar que la omisién distorsiond la agenda publica. En’
ambos casos, la correccion de la distorsion requirié de un cambio bésico
en el proceso de la toma de decisiones. El que el cambio en ambos casos
fue finalmente llevado a cabo muestra que, si bien no siempre es facil
cambi_ar los procesos de toma de decisiones en sistemas de pluralismo
organizado, no han sido necesariamente encerrados para siempre en
algun lugar, por arrolladoras fuerzas sociales.

_ Estos ejemplos también sugieren algunas maneras en las que el plura-
11-smo organizado puede contribuir a producir una agenda piiblica distor-
sionada. Los recursos desiguales que permiten a las organizaciones
mantener la injusticia también les permiten ejercer una influencia desi-
gual para determinar cudles alternativas son consideradas seriamente.
Mis anin, al fortalecer las orientaciones civicas que estimulan el egoismo
de los grupos alientan la desconfianza hacia otros grupos, y debilitan las
percepciones de un interés general mds importante que las preocupacio-
hes especificas de cada grupo organizado, las organizaciones estimulan
mas consideraciones serias de opciones que prometen beneficios visibles
en el corto plazo a una cantidad relativamente pequefa de ciudadanos
organizados, que opciones que prometen beneficios sustanciales en el
largo plazo a una gran cantidad de ciudadanos no organizados.

La enajenacidn del control final

Los f:rl'ticos describen algunas veces el pluralismo organizacional como
un sistema en donde grupos privados se apropian sin razén funciones
[)L']bli(‘:as. Los principales culpables se identifican por lo general como
o.rgamzaciones econdmicas —empresas mercantiles, sindicatos, asocia-
ciones de granjeros, etcétera. Se dice que las decisiones cruciales sobre
Cuestiones economicas estén fuera del control efectivo de la legislatura
nagonal, por no hablar del electorado. Asi se ha descrito a Estados
Un_ldos, al igual que a los sistemas escandinavos de “pluralismo corpo-
rativo”.

No es dificil mostrar que las organizaciones privadas o no guberna-
mentales dsempenan funciones piiblicas. Mostrar que se han apropiado
sin razp’n de funciones piblicas, no obstante, requiere varios juicios
normativos, conceptuales y empiricos que rara vez se hacen explicitos,
En la prictica, j;c6mo hemos de juzgar si un subsistema en un pais
democratico se ha apropiado sin razén de una funcién publica?

La pregunta es mucho mds capciosa de lo que parece. Al hacer
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explicitos mis supuestos, me propongo considerar la pregunta exclusiva-
mente desde la perspectiva democratica descrita en el capitulo IL Como
vimos ahi, un criterio de democracia en su significado ideal es el control
final sobre la agenda del demos. El control final proscribe cualquier
cesion irrecuperable por parte de los ciudadanos de su control propio
sobre cuestiones puiblicas, esto es, la enajenacion. El control final, sin
embargo, no impide la delegacién. Rosseau, el archienemigo de la
alienacion de la soberania popular, reconocia que en la practica dificil-
mente podria esperarse que incluso un cuerpo ciudadano lo suficien-
temente pequerio para gobernarse a si mismo directamente por medio de
una asamblea ciudadana administrara sus propios asuntos ptiblicos y, por
tanto, tendria que delegar algunas decisiones a los funcionarios. Si los
ciudadanos en una cindad-Estado deben delegar, entonces a fortiori un
cuerpo mucho mayor de ciudadanos, como el de la nacién-Estado, se
veria en la necesidad de delegar. En la préctica, por tanto, todo sistema
democratico requiere delegacién.

En un sistema democratico tan grande como el que se necesita para
gobernar un pafs, ja qué agentes pueden elegir razonablemente los
ciudadanos para delegar parte de su autoridad colectiva sobre los asuntos
publicos? Al principio, a sus representantes. Para simplificar la discusién,
quicro suponer, de acuerdo con el Contrato social, que la representacion
no constituye una enajenacion en principio y que, pese a la experiencia
contraria, no corre el riesgo de la enajenacién en la préctica. Una
simplificacién ulterior también me ayudara a hacer mas manejable un
argumento dificil. Para evitar la introduccién de un conjunto altamente
complejo y variable de relaciones, quisiera referirme a la legislatura y al
ejecutivo colectivamente, simplemente como representantes. De modo
que ahora nuestra pregunta es: ;a qué agentes pueden delegar adecuada-
mente los representantes en una sociedad democratica parte de su auto-
ridad? Las posibilidades mas obvias son las burocracias sobre las cuales
los representantes preservarian un control unilateral, las cortes y las
asociaciones privadas o no estatales. Los representantes podrian delegar
explicitamente la autoridad a agentes como estos; o podrian hacerlo
implicitamente, dejando simplemente ciertos asuntos en sus manos.

Supongamos ahora que barreras practicas o conslitucionales impiden
a los representantes ejercer un control sobre decisiones importantes
tomadas por uno o mds subsistemas, ya sean burocracias, tribunales,
gobiernos locales u organizaciones privadas. ;Debemos concluir que el
demos carece del control final sobre la agenda de los asuntos publicos, y
en esla medida que el sistema politico no es democratico?

No debemos apresurarnos. Las fronteras entre delegaciones y la
enajenacion del control final sobre los asuntos priblicos estan lejos de ser
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claras. Por un lado, incluso en un sistema democratico pleno ciertos
derechos fundamentales residiran propiamente fuera de la autoridad del
demos o de sus representantes. En consecuencia, seria un grave error decir
que en estas cuestiones el demos ha delegado su control; porque un demos
no puede delegar legitimamente a otros el control sobre materias que no
le pertenecen por derecho propio. Por tanto, seria equivocado concluir
que su incapacidad para controlar las decisiones sobre estas cuestiones
implica que ha enajenado su control. Porgue lo que no puede delegar
legitimamente, no lo puede enajenar. Por tltimo, debido a ello, seria
equivoco decir que en estas cuestiones los grupos privados se han
apropiado sin razén de funciones publicas.
{Cémo podemos justificar la conelusién de que incluso en un sistema
democritico pleno algunas organizaciones tendrfan el derecho a cierto
rango de autoniomia frente al demos y sus representantes? La conclusion
se sigue del compromiso con el proceso democratico mismo. Decir que
el proceso democratico es deseable, es afirmar que los ciudadanos deben
poseer todos los derechos necesarios para ese proceso. Si un cuerpo de
ciudadanos fuera a privar a algiin ciudadano de cualquier derecho nece-
sario para el proceso democritico, entonces por su propia accién, violaria
los criterios del proceso democritico. La pregunta no es si lo haria como
una cuestion practica, sino si podria hacerlo legitimamente. No podria
hacerlo legitimamente porque ciertos derechos deberian ser considerados
por logica como inalienables en un sistema democritico: ceder estos
derechos seria inconsistente con la existencia del proceso democriatico
mismo. Se sigue, entonces, en primer lugar, que cuando el control del
cuerpo ciudadano estd limitado por los derechos politicos fundamentales
de sus ciudadanos, uno no podria describir adecuadamente esta limitacion
como enajenacién, dado que estas cuestiones no son propiamente de la
competencia de los ciudadanos para delegar.

No es necesario decir que determinar lo que constituyen los derechos
politicos fundamentales en un orden democratico es en la practica algo
lejos de ser simple. Antes, en este mismo capitulo, argumenté que en un
sistema politico tan grande como un pais, los derechos requeridos para el
proceso democratico hicieron que los partidos politicos fueran tanto
necesarios como politicos. Obviamente, este razonamiento no justificaria
que un partido politico hiciera lo que le viniera en gana. Si justifica la
conclusion, sin embargo, de que en un pais plenamente democritico, el
demos y sus representantes no podrian demandar poder para suprimir los
partidos politicos. Como los partidos politicos, en un pais plenamente
democrdtico muchos otros tipos de organizaciones también tendrfan
derecho a un rango de autonomia, no meramente porque una delegacion
de autoridad es contingente del consentimiento de los representantes, sino
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Un tercer factor imposibilita a los representantes en un pais democra-
tico el sometimiento de las organizaciones recalcitrantes: la complejidad
misma del pluralismo organizado. De hecho, hoy en dia la politica
nacional frecuentemente se basa en este supuesto. Los representantes dan
de buena gana parte de su control, a sabiendas de que en el caso de que
debieran imponer una politica nacional a subsistemas complejos, produ-
cirfan un caos. . ] | , 7
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—u otros, para el caso— para comprendetla. Gary Brewer ha proporcio-
nado una comprensién iluminadora con el experimento de un modelo
computacional de una econoinia nacional (Brewer, 1975).

Brewer contruyd un “simple modelo computacional de un sistemna
nacional ficticio” en donde el producto nacional bruto en el tiempo 7 es
una funcion del consumo, la inversion y los gastos gubernamentales.
Luego incremento la complejidad del modelo anadiendo diez cambios,
tales como desagregar el sistema nacional en diez sectores espaciales,
introducir subsistemas de poblacion, dar lugar a la migracion entre los
sectores espaciales e introducir varias perturbaciones aleatorias. En el
décimo periodo, en un conjunto de supuestos, habia 2 770 nexos estruc-
turales internos en el modelo. “Un simple cambio ha duplicado aproxi-
madamente el mimero de nexos estructurales en el modelo y ha
incrementado considerablemente el grado de complejidad” (191). Brewer
comenta: “Si nuestro analisis simple es indicativo, la comprensién de un
modelo simbolico formal, la imagen tedrica que tepite y el contexto
descrito supuestamente por el modelo y la imagen, declina rapidamente
a medida que se incrementa el tamano. Se pierde el control. La confianza
en la estructura de los simbolos del sistema decrece a medida que se
incrementan la cantidad de elementos, sus interconexiones, sus relaciones
y el erroren la medicién. El punto central es esencialmente el siguiente:

en algiin nivel de tamafo para un modelo dado decididamente perdimos
la habilidad para hacer revisiones estructurales, es decir, para mejorar
tedricamente el modelo” (199).
Si por estas tres razones los representantes en los paises democraticos
modernos encuentran extremadamente dificil, y en momentos imposible,
afirmar un control suficiente sobre los sistemas voluntariosos a fin de
o control, entonces, ;10 tenemos derecho a decir que ellos

ponerlos baj
han pedido el control final sobre la agenda de asuntos

—y el demos—
publicos?

Al introducir los cuatro defectos que acabo de describir, dije que el
pluralismo organizacional esta “implicado” en estas dificultades. Asi,
elegi una palabra que permite una gran ambigiiedad en cuanto a las
causas. ;Podemos achacar razonablemente al pluralismo organizacional
en los paises democraticos de ocasionar estos problemas, o al menos a
constituir un factor causal significativo? 4O es el cargo tan diferente que
la existencia del pluralismo organizacional no basta para remediar estos
defectos e incluso inhibir soluciones?

Pueden usarse dos procedimientos en las mejores circunstancias para
proporcionar respuestas concluyentes a preguntas como las anteriores:

experimentos controlados y métodos estadisticos cuasiexperimentales.
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Por razones obvias, ninguno de estos
i =c<cnes o . puede usarse para proporcionar
i plioceso méssli'zsaﬁ;tljgzst ra xgufestras preguntas. Podemos seglfir, imis ]Ji(illll
o e, : ajar con las pruebas disponibles, susti[uycnd(;
R e e ts por otros rf:aies, y los datos cualitativos por
e cru;;iales 3 cpmcec']so, sin elf}.bargr_a, es itil aislar algunos
e o democraﬂga pueden estar “implicados” en el problema
1. ¢En qué medida los defectos i
I Gt da os que he descrito son caracteristi
:}a . es;c; ;if&gggrzgfo eE cuanto ta l., ¥ en qué medida son peclsfil;;);sdde;
e e estaciuni 2{10 sfados Unidos? En afios recientes los cientifi-
e menu(jenses h.an h@cho muchas descripciones y criticas
o dadoz con mg{nflcados artfibuidos al término distintos
o experienqpl),qlllene; explicita o implicitamente enfocan
R o e (():13 ’estadumdense.* _Sin embargo, hay buenas
e 1?:, o S pat'rones del p]L‘Jr'ahsmo organizacional varian
o Intos paises democrdticos. En el siguiente capitul
» deseo estudiar algunas de estas variaciones S
2. ;En qué medida los defectos son d
el un reslultado del hecho de que la
i émon 1q901np[eta de ideales democraticos? Los
i oo O pluralien ?. emocratico pieden ser menos una consecuencia
S — ﬁIantea' 1slmo en cuanto }al, que fracasos en la democrati-
- necesariameméb‘e intento df’ aplicar el proceso democrético a gran
e impone Imjntcs a todos los remedios, en el sentido
B . consirac 5 Ios cefonis o) Ehmmrs eyt B
) : : _ s del pluralism it
| lI(;(‘izIIIE :,lecr1 S?;llicgiadiois p?ir un pluralismo mds dglnocrétic(()).democranco
|\ o P é(is efectqs son una consecuencia del hecho de que
o propiedado en pal;;es con economias orientadas hacia el
i > conpropiec: privada? En otras palabras, ;los defectos son una
e expz;z ;s:g;fturas del capitalismo que del pluralismo o
e e as Preguntas, en el capitulo VI consideraré
v larse por ca.mblos estructurales en el orden
T o due in de)c/_ n un contro! rgdlcalmente mas centralizado del
e (acompaﬁanlcsl;lones economicas, o una descentralizacién mas
e © (acome régivtan:ncgalqmerg de estas dos posibilidades) un
N e propiedad privada, de la piblica, de

' Ell ([Ue m ]
4 ¢ edlda JOS dfifBCtOS SON primor dlallllelltc un IESll]tadO d(

* Entre es ;
(061), ]:/;fg;;?;s;]podl (lf;élﬁo)s t}uenc_lonara Bachrach y Baratz (1962), Connolly (1969), Karjel
» i (1969) ¥ Lindbl 3 , larie
Lindblom (1965 WG ¥ Lindblom (1977, 1979) [v it
iescritas er(le t )y Braybrooke y Lindblom (1963)]. Varias de las deﬁ)ci[ case, sin embargo,
i ste capitulo han sido subrayadas por estos autores Engianosl pIna IR
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a el egoismo en lugar del altruismo o la

benevolencia? ;Y en qué medida estas orientaciones civicas son un
resultado de una sociedad capitalista y tal vez remediables en un orden
econémico distinto? Inversamente, jen qué-medida ¢l egoismo es mas el
resultado de la escala de {a sociedad moderna y de estructuras economicas
independientes en cuanto tales? Estas preguntas serén exploradas en el

capitulo VIL

una conciencia civica que subray

Capitulo IV

VARIACIONES NACIONALES

Asi como seria equivocado
sluralismo izaoi pensar que cada pafs que manifiesta un
}nente errélgg aslllllzarclgnal es necesariamente democratico, serfa igual-
misma constelacicl‘;{l) de s t?dos:' los P_aiscs democrdticos muestran la
del pluralismo en los a?fgaglz;lclm??s independientes. La constelacion
L e e P L b e € ik
B o odos IOrSlSi’.l(fas‘. estructurgl‘es importantes. De estas, dos
paises democréticos esténpalstfs dempcrnitices Bap deiiicion, fodes Jos
Yo enterior mostrs Cégo ernqdos_ por regimenes polidrquicos; en el
B - 1os orpanizacio mo las instituciones politicas de la poliarquia
e i e pei md_epfandlentes sean tanto necesarias como
:’01' definicion, que el orclcetsre(:,oflgzi?goe:nistz c:aISO S e
in sido capitalista histéri odos los paises democratic
fundamezgffrileit?ehlfitx? récament.e, et £l sentida deue las emPIESHSlSC?s
I pitilo considerzg-é Sf_i EliS i’ orientadas hacia el mercado. En el siguien-
unido al capitali i el pluralismo democratico estd inextricablemente
peonomi pitalismo o si también puede existir en un pais ¢
e — - gy A
un la constelacién ZZ?H;E?:IS dlf]cumen-te Pl.leden explicar las variaciones
tlar cuenta de las valgacio ismo organizacional en distintos paises. Para
varfen de un pais democrétines debemos buscar las caracteristicas que
PRI 1os patrones de CZIO] fz‘il_c»t'rc\. Tres de estas caracteristicas estruc-
B 12 copacidading] licto y enclaves, las instituciones politicas
inclusiva y concentracion de las organizaciones
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