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DEMOCRACIA Y EFICACIA*

Puede afirmarse sin duda que, a esta altura de la evolucién del Ests
moderno y de las consideraciones doctrinarias que sobre él se formul:
la eficienciaha pasado a ser un dato arcontico o relevante en la estim
cion de de los diversos regimenes politicos. Cada uno de ellos es cor
derado valioso o disvalioso, computandose al efecto el grado de eficie
cia que ofrecen: resultando que esta escala de juicio o estimacion grav
tanto mas que la emergente de parametros doctrinarios o de la pura idi
logia. En gran medida, ello es debido a que la falta de eficiencia pue
conducir al fracaso del régimen pluralista, tal como lo advierte Butéleau.
En este orden de ideas, son humerosas las propuestas tendientes a
curar mayores niveles de eficiencia gubernamental. Algunas, orientad
al mejoramiento de luncionalidadde los 6rganos existentes: por ejem-
plo, tal el caso de la fallida modernizacion de la parte organica de |
Constitucion nacional que se intentd a través de las enmiendas de ago
de 1972, que en su mayor parte no tuvieron aplicacion practica. Otr:
propuestas, en cambio, apuntan a la redimerggbaparato estatal, par-
tiendo de la base de que hasta hoy el Estado “tiene” todo y “hace” tod
pero “es” poco o0 nada, ya que su poder efectivo se encuentra muct
veces mermado o neutralizado por la accion irresistible de los contrap
deres; y en consecuencia se postula para con el Estado una actitud
desmantelamiento de algunas de sus actividades, que recuerda aqu
expresion literaria segun la cual también con el hacha se hace el pais
(Stendhal). Por ultimo, también aparecen las propuestas fundadas en
idea de que el mejor camino pan@dernizar el aparato estatal pasa por
el terreno del potenciamiento de la “idoneidad” requerida por la propi

* Capitulo tomado del libro de Vanossi, der Reinaldo, Estado de derecho en el
constitucionalismo socialrgentina, Editorial Universitaria de Buenos Aires, 1996.
38 Cfr. El Estadg Madrid, Hora H., 1975p. 133.
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150 JORGE REINALDO A. VANOSSI

Constitucion como Unico requisito para ponderar la igualdad ante la le
en materia de ocupacion de las funciones publicas (articulo 16).

Ninguna de estas propuestas es descardbieitio ni rechazablger
se Todo depende de los alcances y de las consecuencias previsibles
cada reforma que se intente. Pero las reformas en si no pueden ser o
tadas en cuanto se inspiran en el propésito de mejoramiento del apar:
estatal. Creemos —con Burdeau— que “una oportuna regulacion con
titucional del ejercicio de las funciones gubernamentales puede facilit
la colaboracién indispensable para la paz soéfal”.

Empero, el tema de la eficiencia y de la funcionalidad debe ser cu
dadosamente compatibilizado y armonizado con el de las garantias y |
controles. Cualquier regulacion que se intente en esta materia debera c
dar la armonia entre la proteccion del plano en que se desenvuelven
derechos subjetivos e intereses legitimos, por una parte, y la no interf
rencia que asegure la plena funcionalidad operativa de los poderes y
ganismos previstos para el cumplimiento de los fines estatales consag
dos en la Constitucion, por la otra.

Ademdas, merece advertirse que privilegiar el eficientismo como un ve
lor absoluto y aislado de otros, importaria tanto como sacrificar de ant
mano el valor de la libertad. En ciertas circunstancias historicas, la ef
ciencia ante todo equivale a preferir la dictadura a la demoéfacia.

Hay una faceta del eficientismo que requiere algunas consideracione
en tanto y en cuanto puede ser un condicionamiento de la democrac
Me refiero a ese sector privilegiado de la burocracia que recibe el nomb
de “tecnécratas”, y cuya influencia en el poder ha dado lugar a lo qu
se conoce como “tecnocracia’. Desde Platén, que auspiciaba el gobier
de los sabios, hasta nuestros dias, se escuchan recetas que propicia
reemplazo de la decisién politica por el criterio de los técnicos. En mayc
0 menor medida, esta tendencia es expresiva de una orientacién adve
al origen popular y consensual de los gobernantes. Y en muchas circut

39 Cfr. ibidem,p. 90.
40 Cfr. Ross, Alf, Why Democracytraduccion del Instituto de Filosofia del Derecho, Facultad
de Derechgy Ciencias Sociales, UNBA, 1968, 61.
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tancias se ha procurado una antinomia —aunque no fuera mas que
imagenes— entre la politica y la técnica.

Pero no existe tal antinomia. Si, en cambio, hay una clara delimitaci¢
entre los respectivos ambitos; derivada de las distintas funciones q
cumplen esas actividades humanas. La ciencia y la técnica esclarecen
fines y exhiben los medios; pero la eleccién escapa a esa competenc
Como dice Ross, el conocimiento es conocimiento “y nunca puede s
nada mas que elld™, mientras que la eleccién y la compaginacion de los
medios Yy fines, basadas en la orientacion que suministran la ciencia y
técnica, son materias de juicio y decision propias de un criterio politico. E
mismo autor advierte que “conocimiento correcto” y “acto justo” son dos
operaciones distintas; y es evidente que cada cual —técnicos y politicos
tiene su parte que cumplir. “Los expertos ponen sus conocimientos y
comprension a disposicion de los representantes del pueblo, mientras
éstos, y en ultima instancia el pueblo todo, asumen la responsabilidad de
decisién politica sobre cuéles seran los objetivos y la estimacién de los riedios

El pueblo elige, los gobernantes deciden y los técnicos asesoran
ejecutan. Tales son los sucesivos pasos que jalonan el ciclo de la :
leccién de los fines y la imbricacién de los medios. Como sefiala Ros
lo que espera del pueblo es que se haga cargo de los problemas p
ticos “en su ancha generalidat¥’ para lo cual debe despertarse en él
un necesario interés en la cosa pubticl; que corresponde a los po-
liticos gobernantes es “poner las cosas en su lugar buscando un aju
razonable entre los diferentes intereses y fines perseguidgse|
puesto de los expertos esta en asesorar a los politicos en sus decisic
y en llevar a cabo las directivas dadas por el 6rgano de decision.

En definitiva, estamos ante una alternativa y debemos elegir: el gc
bierno de los hombres por los hombres y a través de las institucion
regidas por la ley, o la administracion de las cosas por los tecnécrat
y a través de la cibernética. Nosotros optamos por el primer términc
Ademas, nos pronunciamos en contra del “Estado funcional” que pre
coniza George Burdeau en su reciente dir&stadao*®

41 lbidem,p. 56.
42 lbidem,p. 57.
43 lbidem,p. 58.
44 |bidem p. 59.
45 lbidem p. 58.
46 lbidem,p. 170.
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1l

Considerar lo positivo como disvalor es, en principio, el prejuicio del
que parten los tecndcratas, sin percatarse de que lo politico constituye
soporte imprescindible para fundamentar cualquier objetivo atinente a |
cosa publica; el quehacer politico es inherente al quehacer social, en L
presencia vital que no pueden desconocer o ignorar ninguno de los re
menes establecidos hasta hoy. Y cuando se lo niega en la superficie, s
yace de igual modo hasta que por su gravitacion natural consigue un nt
VO reconocimiento, y asi sucesivamente.

Es posible que la explicacion de las actitudes o tesituras negatorias
la politica se encuentren en la confusién en que incurren quienes envu
ven a la politica en una sola acepcién, cuando la ciencia y la realidz
estan indicando que todo concepto “plenario” de politica abarca dos a
pectos, por lo menos, diferenciados entre si; ellos son, en la clara dist
cion que formula Juan Francisco Linares, la poligicguitecténicay la
politicaagonal refiriéndose aquélla a la accion de conjunto emprendidz
en miras de la armonia comunitaria —especialmente desde el gobierno-
mientras la segunda —tarea propia de los gobernadores— se orienta
cia la lucha por y frente al gobierfio.

Se trata, entonces, de advertir el error que implica un rechazo limin
y pleno de la politica; ya que colocandonos en la hip6tesis mas extren
v. gr., la de una suspension temporaria de la politica agonal, aun asi gt
da en pie y con toda vigencia la politica arquitectonica, su dinamica
sus efectos. Por otra parte, no es dable olvidar que la politica necesita
la tecnocracia en la misma medida que ésta supone la primacia de aq
lla; de lo contrario se genera el peligro de un vacio politico o de la ine
ficacia funcional y, de alli en mas, el deterioro del poder.

El desprecio a la democracia, que algunos sectores fincan en la af
macioén de un menor grado de eficientismo que el preconizado por I
autocracias, se basa en un inexcusable error de apreciacién, habida cue
de que la experiencia histérica y comparada desmiente aquella hipotes
desde el momento que son numerosos los regimenes demaocraticos
han acreditado altos niveles de funcionalidad y eficacia en el desafio pe
la solucién de grandes problemas y muy dificiles crisis (politicas, socioe

47 Véase “Lapolitica como técnica socialRevista Juridica de Buenos Airep62,pp. 220
y ss.
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condémicas y militares). A ese respecto, el ya citado Ross es de opini
terminante, cuando expresa:

El argumento quizd mas contundente contra la critica de incompetencia |
vantada contra las democracias radica, en dltimo andlisis, en el hecho de c
las democracias existen, han existido y han resuelto tantos problemas con
nes como extraordinarios, también en términos globales, como los otros E
tados lo han hech§.

Y

Existe una gran preocupacion acerca de la necesidad de alcanzatr
seleccion de “los mejores” también en aquellos casos en que por me
dato constitucional la nominacién tenga origen electivo popular. Son nt
merosos los recaudos y las exigencias que deberian contemplarse, se
diversas opiniones, para lograr niveles minimos y aceptables en esta n
teria. Algunos estiman, al respecto, que es en el terreno de la elegibilid
y en la instancia de las candidaturas partidarias, cuando y donde debe
ponerse el acento para tal finalidad. Sin embargo, ninguna receta es de
si una garantia absoluta para obtener una mas calificada e idénea selec
de los candidatos.

En el tema de Iaeleccién de los mejoresl genio humano no ha
inventado aun el mecanismo infalible para ello. Desde las ilusiones c
Platén sobre el gobierno de los sabios, hasta hoy, un cimulo de desv
ciones y de frustraciones pugnan junto a las bondades que la democra
ofrece en materia de posibilidades y de circulacion de las elites. Al re:
pecto, Hans Kelsen ha escrito paginas muy certeras alrededor del tel
de “los mejores” en las instancias de la autocracia y de la democraci
poniendo de resalto la falacia que significa el sostenimiento dogmatic
de una superioridad de las formas autocraticas en la calidad de los rec
sos humanos y del productor legislativo que de ellas efhdrmambién
es aleccionador recordar el caso de Max Weber, en 1919, con motivo
la eleccion de la famosa Asamblea Constituyente de Weimar, de la q
finalmente quedo ajeno en el proceso electoral, sin perjuicio de que Hug
Preuss —el principal redactor de la Constitucién— lo designara despu

48 lbidem,p. 60.
49 VéaseEsencia y valor de la democraciBarcelona, Labor, 193¢p. 122y ss.
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en el Comité de expertos constitucionales. Asi relata uno de sus biograf
la fallida experiencia electiva del mas famoso pensador aleman de c
mienzos de siglo:

...que tras su discurso ante los miembros del Partido Democratico en Frar
fort, éstos le colocaron espontaneamente a la cabeza de la lista de candidz
para las elecciones de Hesse-Nassau. Su entrada en la Asamblea Nacic
parecia asegurada. Una reunién no publica del partido confirmé su candid
tura frente a la resolucidon en sentido opuesto de la ejecutiva de dicha orge
nizacion politica. Todo parecia finalmente solucionado. Pero, en la politic
de partidos, uno ha de pagar el precio de la rebelidén contra la ejecutiv
Pocos dias antes de que la lista definitiva de candidatos demdcratas qt
dase decidida, la conferencia de Wetzlar, del distrito electoral nUmero 1¢
deliberando a puertas cerradas, reemplaz6 el nombre de Weber por el
un notable del partido originario de la ciudad de Francfort. Asi quedo frus
trada la elecciéon de Weber para la Asamblea Nacional. Era ya demasiac
tarde para hacer algo contra esa maquinacion. Max Weber fue victima d
poder de un partido, cuyo funcionamiento tan admirablemente habia analiza
en su teoria socioldgica, pero cuyo intrincado mecanismo era incapaz —
ademas no le interesaba hacerlo— de dominar en la pf&ctica.

\Y

La libertad politica se traduce en el derecho de sufragio (que es
derecho politico activo) y en el derecho a la elegibilidad (que es el de
recho politico pasivo). El sufragio y la elegibilidad son las condiciones
que elevan al subdito del Estado a la categoria de ciudadano en un ré
men democratico de formacién de la voluntad publica. Y el sufragio,
su vez, puede ser medio para elegir, como también medio para deci
(esto ultimo, en las formas de democracia semidirectas). Pero ademas
ser instrumento para la eleccion y para la decision (cuyas cuotas comy
nentes deben combinarse con cierto equilibrio, tomando en cuenta |
caracteristicas de la sociedad, el sufragio también es un presupuesto f
la concrecion de una etapa etit&l del proceso politico gubernamental: la
responsabilidad Esta es una nota esencial de la forma republicana d
gobierno y, por ende, de los regimenes de democracia constitucional
pluralista. No puede habezsponsabilidadsi no media urcontrol, y no

50 Cfr. Mayer, J. PeterMax Weber y la politica alemanajadrid, Instituto de Estudios
Politicos, 1966pp. 161y 162.
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existe control si periédicamente no se verifica el consenso a través
procesos electorales. Como acertadamente expone la moderna doctr
italiana (Sartori), la representacion admite un doble despliegue: el de
representatividad (homogeneidad e identidad de intereses entre el rep
sentante y el representado) y el del control, para este Ultimo aspecto
absolutamente imprescindible la instancia electoral, o sea, la verificacic
periddica del consenso a través de la confrontacion de los pé¥tidos.

El ensanchamiento de las bases democraticas, que convierte en pa
cipes a la gran mayoria de la poblacién de cada Estado, se asienta en cie
caracteristicas que el derecho de sufragio ha adquirido en este siglo: univ
salidad, igualdad, y emision secreta. La defensa de la universalidad del
fragio es algo elemental para la defensa del futuro democratico. Las pos!
laciones en contra son regresivas y, ademas, se apoyan en presupue
falsos. Se observa cierta recurrencia en los intentos para “calificar” e
sufragio, ya sea sobre la base de la educacion (eliminando el analfal
tismo) o de la rigueza (limitAndolo a los contribuyentes). Para todo I
que se refiere a la calificacion del sufragio, hay dos tipos de respuest
posibles: las que pretenden fundar la calificacion por razén atmnlee-
nienciay las que pretenden defender la universalidad por razorjes-de
ticia. Cuando se alegan razones de conveniencia, se cubre la mutilaci
del cuerpo electoral bajo la excusa de evitar supuestos mayores dafio:
régimen politico en cuestion; en realidad, cuando se apunta a la exclusi
de los analfabetos, se parte de la presuncién de que todos ellos votan
un mismo partido politico, que seria el adversario peligroso de aquellc
que predican —precisamente— la calificacion del sufragio. Esto es u
error, pues en tal materia no existen reglas generales; y asi es como
muchos ejemplos se puede comprobar que los analfabetos orientan
voto en favor de varios partidos y no de uno solo, o que votan por pa
tidos que no asumen posturas populistas. Y, viceversa, también es co
probable gue electorados altamente ilustrados (tomando como pauta
jetiva la ausencia de analfabetos) se pronuncian en favor de partidos
masas y en beneficio de candidatos francamente antielitistas.

Pero la cuestién esta situada en el nivel de la justiliade no es
posible admitir la calificacion del sufragio, porque si éste —en cuant
derecho politico activo— es un instrumento de libertad politica (como I
son la propiedad o la contratacion, a su vez, instrumentos de la libert:

51 Véase Vanossi, Jge ReinaldoEl misterio de la representacion politiga, 52.
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civil), entonces, el sufragio sirve —funcionalmente hablando— para de
cidir un destino comun, ya sea a través de elecciones generales o cua
el cuerpo electoral es convocado a pronunciamientos plebiscitarios o
referéndum. Encarado asi el problema, es imposible admitir la califice
cion. Piénsese, por ejemplo, que la calificacion no se toma en cuer
cuando se reclutan tropas, convocandolas para la defensa nacional fre
a una agresion externa. Alli, cuando se incorpora a los soldados, no
discrimina entre analfabetos y alfabetos. Todos van a defender a la patt
porque esta en juego el destino comun, pero a través del sufragio
decide el mismo; por ello, es por razones de justicia que no parece &
misible ninguna calificacion del sufragio, mas all4 del requisito de I
edad minima y de la inscripcion en los registros electorales (con las Ur
cas exclusiones fundadas en la aplicacion de sanciones penales accesc
de la pena principal).

VI

No seria correcta esta vision en escorzo sobre las relaciones entre
idoneidad y la democracia, sin mencionar una puntualizacion acerca ©
riesgo y, a veces, el reproche que se formula a la democracia como
gimen gue no siempre supera los contornos del “elitismo” en la concej
cion del poder. La acusacién se torna mas irritante aln cuando se tr:
de extenderla a aquellos casos en que la profundizacién del proceso
mocratico alcanza el grado de una democracia s8ddta acusacion
no nos debe molestar, toda vez que no existe ninguna forma de gobiel
ni construccién tedrica como pretensiéon de tal que haya podido elimin:
la existencia y la circulacién de ddites

Precisamente, el problema consiste en eso: cdmo se forman y cor
compiten en la circulacion y acceso al poder las diversas “elites” qu
coexisten en una sociedad y estan separadas por razones de diversi
de lealtades a hombres, principios e intereses. El problema o la cuesti
no esta, en la existencia de tales “elites” (0 como quiera llamarselas
sino en el juego reconocido por la disputa por el acceso a la dirigenc
efectiva de la comunidad politicamente organizada. Elites siempre hut
y siempre habrd; lo que cambia segun las circunstancias histéricas es

52 Véase Vanossi, Jge Reinaldo, “La democracjmliticay la democracia social'El régimen
institucional argentinojdearium Mendoza, 197pp. 99-121.
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régimen de oportunidades y de posibilidades para el acceso al poder.
democracia social, en este tiempo, pugna por hacer efectivo el consabi
principio de lamayor igualdad de oportunidades través de la apertura
democratica de las instancias de formacion y de circulacién de los grup
dirigentes de la sociedad. La ya mentada accién del Estado con mira:
la remocion de los obstaculos que impiden el goce de la igualdad, es
primariamente encaminada a crear las condiciones minimas indispen:
bles para la formacién de una dirigencia, cuyo ingreso serd libre (sin b
rreras limitacionistas) y cuyo acceso sera competitivo (seglin méritos
esfuerzos, es decir condiciones de aptitud, vocacion gaigdin). Estas
ideas sirven para encuadrar en sus correctos términos el problema de
minado “elitismo”, por cuanto es menester sefalar enfaticamente que
democracia social no supone anarquia, de la misma manera que rech
a la oligarquia: su condena de ambas deformaciones queda firme de:
el momento que exhibe una especial preocupacién por obtener la caj
citacién de los dirigentes (politicos, econémicos, obreros, culturales, €
cétera) a través de su extraccion de la sociedad sin miramientos que p
dan significar un estrechamiento de las bases de formacion de quienes
presentaran ante la comunidad para recabar el consenso necesario a
efectos de intentar el ejercicio de la “autoritas” y de la “potestas” qu
las diversas magistraturas implican. En definitiva, la igualdad de oportu
nidades en el acceso al poder deber comenzar en el nivel de la formac
de la dirigencia, para que las “reglas del juego” que se apliquen al m
mento de la seleccion de los detentadores del poder no se conviertan
un eufemismo desde el punto de vista democratico de alcanzar un “g
bierno del pueblo, por el pueblo y para el pueblo”.

La democracia social aspira a hacer mas efectiva la igualdad ante
ley (igualdad civil y politica) mediante la intensificacion de la igualdad
de oportunidades. La creacién de condiciones reales que permitan may
res oportunidades para todos es una de las funciones que los cuerpos
termedios y el Estado asumen entre los roles de transformacién que m
can la diferencia entre la vieja concepcién del Estado abstencionista y
mas nueva de un Estado participe. Esa transformacion es simétrica c
la que consuma la aparicion de los derechos sociales como compleme
de los derechos individuales (civiles y politicos): la procuracion de lo:
primeros se convierte en la mas acuciante condicién para garantizar
goce efectivo de los segundos. Los derechos sociales no niegan ni suj
men a los individuales, sino que, al contrario, pasan a acrecentar las |
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sibilidades mas efectivas y reales para que el ejercicio de los derech
individuales no quede limitado a su enunciado en el papel de los textc
Y del mismo modo, la democracia social en su conjunto pasa a desel
pefiar el importantisimo sentido y significado de asegurar las condicions
reales de existencia y de funcionamiento de una democracia politica efe
tiva. Casi podriamos rematar el razonamiento afirmando que en la pet
pectiva finisecular que se avecina, no es imaginable la subsistencia de
democracia politica sin su coexistencia vital con la democracia socia
esta Ultima se ha erigido en un verdadero presupuesto para la prolon
cion de la democracia politica. La legitimidad por el consenso que pre
tende alcanzar el régimen democratico requiere que en su dindmica ¢
régimen esté rodeado de la adhesion y de la lealtad de sectores y gru
sociales cuya integracion politica es fundamental para evitar una co
testacion violenta que haga peligrar las bases en que se asienta —y
alimenta— el sistema democratico de gobierno y de vida. La democrac
social busca, precisamente, garantizar esa integracion, para lo cual pe
de los datos de la realidad y de la comprobacion incontestable de que
es suficiente con la igualdad formal, y que las declaraciones de derect
(individuales) no importan por si mismas el arraigo de su practica pc
todos los sectores de la sociedad. En una palabra, para la democrs
social la “sociedad” no es un ente abstracto y homogéneo, sino un cuer
cuyos componentes van desde el sujeto pudiente (que puede), cuyas
sibilidades de ejercicio de los derechos son considerables, hasta el suj
sumergido (que no puede), cuya situacion de impotencia para el accesc
goce de los derechos lo impulsa muchas veces al repudio total de

sistema en el que visualiza la causa de su frustracion y el mantenimier
del statu quo Por ello, la vigencia de una democracia social se conviert:
en reaseguro de la paz en el seno de la comunidad, al posibilitar el gc
de los derechos por el mayor nimero y la reduccién a su mas minin
expresion de los sectores que actlian como grupos de tension.

Vi

Conclusion: En virtud de las ideas expuestas, estimamos que no gual
correspondencia con la pauta constitucional de la “razonabilidad”, cua
quier reglamentacion legal que incluya recaudos de idoneidad mas a
de los estrictamente necesarios para acceder a las funciones publicas,
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la suficiente capacidad ética y técnica. En caso contrario, se atenta
contra la “igualdad de oportunidades”, causando asi un detrimento al r
gimen democrético de la Republica. En el libre acceso y ulterior circu
lacion de las elites reposa la mayor salud y defensa de las socieda
pluralistas, que requieren un permanente ensanchamiento de los sectc
gue con su confianza y expectativas se erigen en custodios y beneficiar
del sistema.
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