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1. INTRODUCCION

¢Quiénes nos gobiernan? Con esta simple pregunta podria resu-
mirse el principal argumento de las investigaciones fundadoras
de este campo de estudio, a fines del siglo X1X y comienzos del xx.
Es Pareto (1991 [1901]) quien consagra el uso sistemdtico de la
nocion de «élite», compuesta por individuos excepcionales cuyo
anélisis se logra a partir de algo parecido a una sociologia de las
aptitudes, lo que equivale a sefialar que se trata de un grupo for-
mado por los miembros superiores de una sociedad. Es en virtud ,
de este trasfondo de cualidades que tiene lugar la «circulacién ‘
de las élites», la que segun Pareto permite gue individuos prove-
nientes de las capas inferiores asciendan. El enfoque de Mosca
(1939 [1896]) es diferente, en cuanto este autor asimila [a élite a
una auténtica clase social dominante, cerrada gracias a su modo
de estructuracion, lo que no significa que sea un grupo homogé-
neo y definitivamente unificado, al constar de un niicleo interno

que se expresa en el liderazgo de unos pocos. En cualquier caso,
Pareto y Mosca, a quienes cabe sumar a Michels (1971 [1911]) y
- su célebre «ley de hierro de la oligarquia», se encontraron en el
origen de la escuela elitista italiana.
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turales» que «individualistas» (p. 203),a partir de un andlisis de
«la amistad, la parentela y otros circulos sociales equivalentes» en
donde se tejen las redes de confianza (p. 219). Al final del camino,
Kadushin logra identificar, a partir de una muestra de entrevistas
a 67 personas, el «nicleo interno elitario» {(imner circle) de esta
élite (p. 204), esto es el pequefio grupo de personas en el que se
concentran todas las miradas y el poder financiero.

Muy distinta es la estrategia de investigaciéon dominante en
la ciencia politica anglosajona, ms interesada por comprender la
relacién entre tipos de élites («pluralistas», «totalitarias o ideolé-
gicamente unificadas» y «divididas»)y estabilidad politica (Higley
y Burton, 1989; Higley y Pakulski, 2000; Suleiman y Mendras,
1995; Xiao, 2003}, concluyendo a partir de un enfoque comparado
de las élites transicionales en los paises de Europa del Este que
«la condicién sine qua non de un régimen democrético sélido» es
la «unidad en la diversidad» de sus ciipulas gobernantes (Higley
y Pakulski, 2000, p. 657). Los autores sustentan esta conclusién
analizando tanto los modos de competencia entre las lites como
las formas de circulacién de las mismas, sin que sea necesario
disponer de informaci6n acerca de las caracteristicas sociales de
sus miembros, dado que el énfasis recae en los intereses en disputa,
en los «juegos de poder» entre los diversos actores elitarios y en
la estabilidad de las instituciones gubernamentales.

Finalmente, cabe destacar dos levantamientos de la literatura
sobre este tema con especial énfasis en las diferencias que separan
la investigacion francesa de la norteamericana (Genieys, 2005 y
2006), asi como los estudios descriptivos del comportamiento
tolerante o intolerante de élites parlamentarias (Sullivan, Walsh
et 4., 1993), o autoritario de las élites gubernamentales, empre-
sariales y de los medios de comunicacin en paises especificos,
incluyendo a Chile (Stevens, Bishin y Barr, 2006).

3. LOS ECONOMISTAS: DE LA CONSEJERfA DEL PRINCIPE
A LA CONDICION GUBERNAMENTAL HEGEMONICA

Existe una importante literatura, monografica y comparada,
que destaca el papel protagénico que han terminado por des-
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empefiar los economistas en la conduccién gubernamental de
los pafses. Para esta literatura, la explicacién no reside tanto en
la eficacia intrinseca de las ideas econémicas pro mercado y de
las consiguientes razones de economia politica (para una expli-
cacién de este tipo respecto de las reformas en América Latina,
ver Rodrik, 1996; segtin Denord, 2002, p. 9, el éxito de las ideas
neoliberales «no debe mucho a la sola fuerza de las ideas puras»;
para un andlisis de los determinantes institucionales, ver Biglaiser
y Brown, 2005), sino mas bien en un patrén general que conduce
a los economistas a transitar desde las funciones de consejeria del
principe al desempefio en posiciones centrales del poder guberna-
mental. Naturalmente, no todos los paises exhiben una idéntica
hegemonia de los economistas en el poder, diferencias que se ex-
plican por el peso de las historias nacionales, la robustez de otras
profesiones rivales (los juristas por ejemplo) y la profundidad de
las conexiones con los pares que cultivan la economia matematica
que triunfa en los Estados Unidos (Dézalay y Garth, 2002; para
un andlisis de la dificil penetracién de los economistas y del neo-
liberalismo en Filipinas, India, Corea e Indonesia, ver Dézalay y
Garth, 2006; y sobre el contraste con el papel desempeiiado por
los juristas en Filipinas e Indonesia, ver Dézalay y Garth, 2008;
para una critica clasica de la retérica econdémica desde la propia
disciplina, McCloskey, 1983).

Chile se transformé tempranamente en un caso de estudio,
dada la documentada importancia que desempefiaron los espe-
cialistas en las modernizaciones emprendidas bajo la dictadura
de Pinochet, todos ellos formados en las principales universidades
norteamericanas. A este respecto, destaca el trabajo de Valdés
(19935) sobre los Chicago Boys, asi como los de Silva (1991),
Biglaiser (2002), Aslanbeigui y Montecinos (1998) y Fourcade-
Gourinchas y Babb (2002}, quienes se interesan en los modos de
adquisicién de una «jurisdiccién intelectual» (Markotf y Monteci-
nos, 1993, p. 58), en las politicas de becas y en el apoyo otorgado

" por fundaciones y universidades estadounidenses {Aslanbeigui y

Montecinos, 1998; Huneeus, 2000, quien prefiere hablar de «Ode-
plan Boys», destacando la comunidad formativa y de experiencias
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politicas entre gremialistas y equipo econémico; Biglaiser, 2002;
para una comparacién con el caso brasilefio, Garcia, 2005). El
interés de esta literatura es atin mayor cuando el papel de estos
expertos latinoamericanos y chilenos es abordado en términos
historicos, una tarea que es emprendida por Montecinos y Markoff
(2001) desde la década del 30 hasta la del 2000, pasando por el
periodo de apogeo del pensamiento cepaliano, quienes muestran
¢l «rol radicalmente cambiante de los economistas profesionales»
a lo largo de 70 afios: «mientras la crisis de los 30 remodel6 la
cconomia, la profesion econdmica remodel6 la crisis de los 80»
(p. 106}, al punto de transformarse en «jugadores centrales»,
mucho «mds integrados a la élite politica que sus predecesores»
(p. 137). Al final del camino, estos se transforman en «managers
de la incertidumbre» (Markoff y Montecinos, 1993, p. 55), esto
es una cualidad profesional avalada por credenciales de prestigio
vy que participa del ascenso de la profesién hasta las posiciones
mds encumbradas del Estado y el Gobierno.

4. LoS TECHNOPOLS, LA TECNOCRACIA, LAS COMUNIDADES
DISCIPLINARIAS Y LOS MODOS DE CIRCULACION DE LAS
IDEAS DOMINANTES

FEs precisamente el andlisis de la integracion politica de los
cconomistas y, junto a ellos, de otros cientistas sociales, a lo
que se aboca la literatura consagrada a un estamento especifico
de agentes: los denominados «technopols» (Williamson, 1994;

Dominguez, 1997), un grupo de actores muy distinto a lo quese

suele entender por «tecnocracia». Mientras esta tiltima puede ser
definida como «la dominacién administrativa y politica de una
“sociedad por una élite estatal e instituciones aliadas que buscan
imponer un tinico y exclusivo paradigma de politica basado en la
aplicacién de técnicas instrumentalmente racionales» (Centeno,
1993, p. 314; ver también Silva, 1997; para un andlisis histérico
de la tecnocracia en Chile, Silva, 2006), en virtud de una «ideo-

logfa del método» (Centeno, 1993, p. 312), los technopols cons-

tituyen una variante de la «tecnocracia». En este caso, se trata de
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individuos que, ademas de esgrimir credenciales que certifican la
adquisicién de saberes disciplinarios escasos en universidades de
prestigio mundial (especialmente en Estados Unidos, en su gran
mayoria de la Ivy League), poseen una importante influencia en
la vida politica y partidaria de sus paises, antes de desempefiar-
se en funciones ministeriales, y a fortiori presidenciales {para
un andlisis de la génesis de este grupo de agentes en Chile, ver
Puryear, 1994; Mella, 2008; Brunner, 1985; para un examen de
las relaciones entre technopols e «instituciones cognitivas» en
Chile, Perti y Uruguay, ver Santiso y Whitehead, 2006). Asi, «los
technopols temen mucho menos a la politica», ya que para ellos
«una politica racional no es solo técnicamente correcta, sino tam-
bién politicamente duradera» (Dominguez, 1997, p. 7). Cuatro
ejemplos clasicos de fechnopols que fueron analizados en el trabajo
dirigido por Dominguez (1997) son Pedro Aspe (México), Fernan-
do Henrique Cardoso (Brasil), Domingo Cavallo (Argentina) y
Alejandro Foxley {Chile), tres de ellos ministros y uno Presidente
de la Republica, «quienes ganaron poder gracias a su asociacién
con partidos politicos» (p. 29). Segian Montecinos {2001, p. 188),
el grupo chileno de technopols habria sido capaz de «eclipsar a los
politicos tradicionales que no parecian preparados para enfrentar
los desafios de una nueva era».

No muy distinto es el enfoque de Hira (2007), quien examina
el equipamiento educativo de los gobernantes de varios paises del
mundo entre 1960 y 2005, concluyendo que «en el mundo en
desarrollo ha habido una notable elevacion de la economia como
background para los lideres en América Latina, Africa y Asia» (p.
326), aun cuando su desempeiio —mirado desde los «resultados
econdmicos»— es sumamente desigual. Sin embargo, la literatura
muestra que los fechnopols pueden también provenir de otras
disciplinas (sociologia, derecho y ciencia politica), ademds de una
parte del propio mundo politico que, si bien carece de credenciales
académicas, logrd familiarizarse con los principales debates cien-

_ tificos, con lo cual terminaban compartiendo «el mismo universo

mental» (Montecinos y Markoff, 2001, p. 138; Garth y Dézalay,
2002; Joignant, 2003).
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Como se puede apreciar, la literatura tanto sobre élites como
aquella referida a los technopols se centra en las modalidades de
adquisicién de conocimientos escasos y de sus usos politicos, lo
que constituye a los individuos, en su relacion con la ideas, en la
principal unidad de andlisis. Es asi como Dézalay (1995) se intere-
s6 en «el rol de las profesiones en las estrategias de reproduccion
de las élites», y en el impacto de la «apertura de las fronteras» en
la «reconversion de las élites nacionales en élite transnacional»
{p. 336), un programa de investigacién que presupone privilegiar
a los individuos de tal o cual profesién en unidad principal de
analisis (para una critica al cardcter excesivamente caricatural de la
globalizacién y de las élites transnacionales «americanizadas» por
Bourdieu, ver Friedman, 2000). Prosiguiendo con dicho programa,
Dézalay y Garth (2001) se interrogan sobre las modalidades de
importaci6n de las ideas solicitando la funcién de intermediacion
desempefiada por un cierto tipo de agente, el que serd denominado
«élite compradora»: al igual que «los indigenas que servian de
intermediarios a los comerciantes coloniales», «los herederos de
los notables locales, formados en las escuelas de derecho europeas,
desempefiaron un rol similar en ¢l plano politico, tanto en Asia
como en América Latina» {p. 70), y tras ellos los economistas
locales que transitaron por las principales universidades estado-
unidenses (para un andlisis de las «estrategias de doble juego»,
de naturaleza «cosmopolita», que permiten conciliar el interés
nacional reivindicando «valores universales», Dézalay, 2004, p. 7}.

Sin embargo, no es posible descuidar el papel de las ideas
en la trayectoria que conduce a sus portadores a desempediarse
duraderamente como élites. En tal sentido, no es una casualidad
si las transformaciones de la economia que fueron provocadas
- por la Segunda Guerra Mundial permitieron la creacion de «he-
rramientas econémicas mayores», como por ejemplo «el analisis
imput-output de Leontieff, la programacién lineal, la teoria de
juegos de von Neuman, los sistemas de contabilidad nacional»
(Steiner, 2001, p. 455, nota 11),en el sentido que este instrumental
constituyé el material sobre el cual se articul6 un nuevo pensa-

miento econdmico, y tras él, una nueva generacién de economistas
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con importantes ramificaciones en los paises periféricos. Esto
obliga a tomar en serio la pregunta acerca del rol de las ideas en
la fabricacion de politicas, y por tanto respecto de sus modos de
produccién, difusién y circulacion.

Es a esto que se aboca la revision de la literatura emprendida
por Dobbin, Simmons y Garrett (2007), quienes abordan las cuatro
«teorias rivales de la difusién» (p. 450}, y sobre todo por Campbell
(2002), quien detecta varios problemas en la investigacion cienti-
fica. Uno de ellos nos interesa principalmente: ¢en qué consisten
«los mecanismos causales mediante los cuales diferentes tipos de
ideas afectan el policy making» (p. 30), y por tanto sus cultores?
El autor identifica dos pistas: la primera, escasamente estudiada,
es la de los «canales informales», mientras que la segunda, vas-
tamente explorada, es la de las «comunidades epistémicas» (p.
30) y sus conexiones con el espacio gubernamental productor de
politicas publicas. Segiin Campbell, la pista de investigacion mds -
prometedora y fructifera es comprender «cémo las ideas y los
intereses interactian» {p. 33), con lo cual lo que se afirma es que
las ideas importan poco si estas no se concilian o armonizan con
los intereses no solo de quienes las promueven, sino también de
guienes las transforman en politicas.

El estudio de las «comunidades epistémicas», asi como la de-
nominacion, fueron popularizadas por Haas (1992), un autor que
las define como «una red de profesionales de reconocida experticia
y competencia en un ambito particular», quienes reivindican la
autoridad de un «conocimiento relevante de politica al interior
de aquel dmbito o drea temdtica», a partir de una «creencia o fe
compartida en la verdad y aplicabilidad de formas particulares
de conocimiento o de verdades especificas» {p. 3, nota 4). Asi
entendidas, las comunidades epistémicas deben ser diferenciadas
de las profesiones. A modo de ejerplo, «mientras los economistas
como conjunto constituyen una profesion, los miembros de un
subgrupo particular de economistas», pongamos por caso los ke-
ynesianos, «pueden constituir una comunidad epistémica» (p. 19).
La relacién de estas comunidades con el policy making se origina
en que las «creencias causales» de sus miembros derivan de «su
analisis de las priacticas». contribuven a ilustrar lo gue constituven
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problemas, y que «sirven entonces como base para dilucidar los
miiltiples vinculos entre acciones posibles de politica y resultados
deseados» (p. 3). Lo esencial de este enfoque es que se centra} enel
«proceso a través del cual el consenso es alcanzado al inﬂ'irl(.)].‘ de
un dmbito dado de experticia, y a través del cual el conocimiento
consensual es difundido y transportado por otros actores», con

lo que la principal preocupacién se refiere a «la influencia politica

que una comunidad epistémica puede tener en el policy making
colectivo, mas que en el caricter correcto del consejo otorgado»
{p. 23). Asi, la condicién para la influencia politica reside en la
«lealtad epistémica» (Maranta et 4l., 2003, p. 162) al interior de
la comunidad, para desde alli colonizar agencias centrales del
Gobierno. Segiin Haas (1992), se trata por lo general de un grupo
«relativamente pequefio» de personas, en donde lo importante
¢s «la infiltracién politica de una comunidad epistémica en las
instituciones de Gobierno» (p. 27).

La explicacién del éxito de las ideas y de los paradigmas
asi difundidos no reside tanto en sus caracteristicas racionales
intrinsecas, sino mds bien en su funcién de «mapas de ruta» que
terminan haciendo sentido entre los policy makers. Es por esta
razén que, «lejos de ser puramente cognitivos, los paradigmas son
inherentemente normativos y programdticos» (Beland, 2005, p. 8).
Si bien Ia literatura suele privilegiar a los paradigmas economicos
como ejemplos evidentes de cémo estos circulan e ingresan al
espacio del Gobierno, el rol politico de las ideas dista mucho de
circunscribirse a la economia. Fn efecto, no es el fruto del azar si
la «transitologia», entendida como cuerpo coherente de investi-
gaciones sobre las transiciones a la democracia por parte de cien-
tistas politicos y sociélogos norteamericanos y latinpamericanos
a partir de metodologias comparadas'y cada vez mis inspiradas

en el rational choice y la teoria de juegos (O’Donnell y Schmitter, -

1988; Przeworski, 1991), constituyd el equipamiento intelectual
que seria posteriormente empleado por los technopols en la re-
gi6én, y sobre todo en Chile {Joignant, 2005): asi, la transitologia
devino en «una ciencia de las cosas por venir y de los cambios
inminentes (...), transformandose en una empresa de prediccidn
del futuro politico» (Santiso, 1996, p. 48). Este ejemplo, al igual

EL ESTUDIO DE LAS ELITES: UN ESTADO DEL ARTE

que el de las ideas juridicas y econémicas, permite entonces asentar
la hipétesis de ideas cientificas que participan de la emergencia
de nuevas élites gubernamentales, a partir de usos politicos del
conocimiento cuya funcién de legitimacién de sus cultores parece
indesmentible,

5- Los usos GUBERNAMENTALES DEL CONOCIMIENTO:
EL PROGRAMA DE LAS «CIENCIAS DEL GOBIERNO»

Tras el estudio de los modos de difusién y circulacién de las
ideas y su contribucion a la emergencia de nuevas clases de élites
gubernamentales, incidiendo directa o indirectamente en los policy
makers, un nuevo programa de investigacién comienza a aparecer
en la década del 2000: el de las «ciencias del gobiernos. Lejos de
tratarse de una corriente homogénea y unificada, a lo que se alude
mediante este programa es a un conjunto de trabajos —de mayoria
franceses— que se interesan en dar cuenta muy en concreto de los
usos politicos y gubernamentales de las ideas.

En tal sentido, se trata de un programa que no solo se com-
promete en la génesis de las ideas, sino también en sus usos, en el
«cruce de la historia y de la filosoffa de las ciencias», a partir de
un enfoque «resueltamente empirista que apunta a aprehender no
solo matrices cognitivas, sino mds bien ‘ideas en accién’, vale decir
dispositivos précticos y usos concretos» (Ihl et 4l., 2003, p. 12).
Para tal efecto, se privilegia el estudio de los «posibles laborato-
rios» de estas ideas en accién, en donde no solo se desempefian los
sabios y eruditos: estos laboratorios deben ser entendidos como
«lugares y objetos intermedios en donde se entremezclan saber y
poder, cientificos (savants) y gobernantes» (Payre y Vanneuville,
2003, p. 198), vale decir espacios hibridos en donde el conocimien-

- o no solo se emplea para comprender la realidad, sino también
. Para actuar sobre ella y gobernar en consecuencia. Para graficar el
- argumento, vale la pena detenerse en cémo una pregunta tedrica
(por ejemplo de la «transitologia» ), se transforma en una pregunta
~de corte practico: mientras que la primera se¢ interroga acerca de
- «las condiciones bajo las cuales los regimenes son susceptibles de

ornarse mas o menos vulnerables ante los desafios provenientes
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de grupos politicos rivales», la segunda indaga sobre «la proba-
bilidad que el régimen politico titular (incumbent) en un pais X
se derrumbe» (Druckman, 2000, p. 1568). Otro ejemplo es el uso
gubernamental del New Public Management {Suleiman, 2003).
De lo anterior se puede inferir un «analisis cognitivo de las
politicas piiblicas», en donde lo esencial reside en los « juegos‘de
actores» de la mds diversa indole, quienes participan colectiva
y competitivamente en «la construccion de marcos cognitivos y
normativos» de la accién piiblica (Muller, 2005, p. 155). De esta
construccién colectiva, de cardcter «circular» —en tanto es «al
mismo tiempo producida por actores y se impone a ellos como
un marco de interpretacién del mundo» (p. 161)—, surgirdn deter-
minadas ideas dominantes, lo que Muller llama «referenciales».
Lejos de ser tinicamente ideas basadas en razones, algunos refe-
renciales triunfan sobre otros en virtud de la confrontacidn entre
intereses, caso tipico de una «situacién de hipereleccion», esto es
de una «eleccién entre opciones que no remiten al mismo espacio
de sentido»: por ejemplo, «;hay que prohibir la publicidad del
vino en nombre de imperativos de lucha contra el alcoholismo,
o autorizarla en nombre de la preservacién del empleo y del pa-
trimonio econdmico rural?» (p. 162). Es initil sefialar que para
ambas alternativas existen buenas razones, siempre sustentadas
en juicios de expertos. Siendo asi, «el campo politico es entonces
el dnico lugar en donde se realiza esta operacién de ‘eleccion
imposible’» (p. 162), un lugar en donde se confrontan intereses
a partir de ideas, lo que significa que «las ideas no existen sin
los intereses {los referenciales expresan la visién del mundo de
los grupos dominantes), del mismo modo que los intereses solo
existen en tanto se expresan a través de matrices cognitivas y
normativas que explican el mundo y dicen cémo este debe ser»
| (p. 170). Es de este modo, por consiguiente, que las ideas van a
incidir en los policy makers, y que «ciertas soluciones van a im-
ponerse a través del proceso de policy making» (p. 169), ya sea
mediante funciones de experticia, o a través de «mediadores» (p.
183}, y en todos los casos en virtud de usos gubernamentales de
las ideas o de la ciencia.

EL ESTUDIO DE LAS £LITES: UN ESTADO DEL ARTE

Asi, las ideas que son objeto de usos gubernamentales son de
la més diversa indole: «finanzas piblicas, derecho parlamentario,
éartograffa, técnicas comerciales, legislacién comparada», vale
decir «las primeras ‘ciencias’ de la accién gubernamental que
los siglos xIX y XX van a profundizar y especializar poniéndolas
al servicio de la burocracia de Estado» {Ihl et 4l., 2003, p. 15).
Pero también la psiquiatria para tratar las neurosis de guerra en
Alemania tras la Primera Guerra Mundial (Kaufmann, 1999), la
geografia y la cartografia en tanto saberes que participan de la
construccién del Estado {Neocleous, 2003), entre tantas otras
tormas de conocimiento.

Lo relevante de este programa de investigacién cientifica es
que las élites dejan de ser consideradas como grupos de agentes
virgenes de todo contacto con las ideas.
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INTRODUCCION

Las politicas publicas son las herramientas que se proponen para
sortear problemas concretos que enfrentan Gobiernos y entes del
sector sin fines de lucro (Ellwood y Smolensky, 2001, p. 12563}.
En ese sentido, el ciclo de las politicas pablicas consiste en (1) el
disefio de una politica {a menudo inspirado por un modelo ted-
rico o una ideologia), (2) la implementacién de una politica (la
puesta en prictica), (3} la evaluacién de aquella politica (puesto
que los resultados esperados v obtenidos rara vez coinciden), y
(4) los ajustes introducidos a la politica original (para mejorar la
eficiencia y eficacia de la politica).

El nexo entre la teoria y la puesta en practica de una politica
pablica concreta es estrecha y crucial, si es que creemos en la fuerza
del path dependence o la inercia de los sistemas sociales propuesta
por David {2000). El primer paso restringe las trayectorias posibles
de evolucion y, por ende, el conjunto de posibles nodos terminales
de un sistema. Como cualquier sistema, North (1990) plantea que
un sistema social debe encontrar el equilibrio entre la flexibilidad
(la capacidad de cambio) y la rigidez {certidumbre respecto al nodo




