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INTRODUCCION

Siempre atento a la teoriay a la experienciay siempre agudo,
Giovanni Sartori escribi6 que las “ingtituciones y constituciones no
pueden hacer milagros. Pero dificil sera que tengamos buenos go-
biernos sin buenos instrumentos de gobierno” (1994: 8).

A propdsito de lo mismo, el capitulo-resumen de una importan-
te obra dedicada a la reforma politica en América Latina concluye,
en una vena que también es la de otros cuantos trabajos en afios re-
cientes. “(L)a consideracién acerca de como hacer que la democra
ciafuncione mejor no debe ser tratada como algo que esta subordi-
nado o deba seguir alos procesos de cambios de politica econémi-
ca. Més bien, el éxito ultimo de tales esfuerzos depende profunda-
mente del desarrollo de instituciones democraticas legitimas que
representen adecuadamente a | os ciudadanos, hagan responsables
(accountable) alos funcionarios publicos, refuercen la eficienciay
sostengan el gobierno de laley”. Agrega, en esta misma direccion,
“se entiende de modo creciente que € esfuerzo més amplio del es-
tado y la modernizacion institucional, que ha sido identificado co-
mo la clave del desarrollo social y econdmico de laregién, no
puede ser exitoso sin un progreso concomitante en la calidad de la
governance democratica. La predecibilidad y buen sentido
(soundness) del marco regulatorio y de politicas, la garantia de los
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derechos de propiedad y |a puesta en efecto (enforcement) de los
contratos, las inversiones efectivas y equitativas en la salud y la
educacion de los ciudadanos y la infraestructura son, todos, condi-
ciones vitales de la inversion sostenida y el desarrollo equilibrado.
Pero crear este ambiente para el crecimiento”, insiste, requiere lo
antes dicho. (M. Pyne et al., 2002: xi).

Hoy parece haber un consenso académico y politico extendido
y creciente sobre |o que sostienen ambas citas. 1 Lo ilustran de ma-
neraregular las publicaciones universitarias tanto como | os periodi-
cos documentos de los principales organismos internacionales:
UNDP, Banco Mundial, BID, la propia CEPAL, asi sea con sus di-
ferencias de impronta (v. N. Rabotnikof, 1999). Por debajo de estas
diferencias, sin embargo, seguimos teniendo unos enfoques basicos
hoy largamente generalizados. 2 El principal seria € que sefida J.
Williamson, en el sentido de que nuestra atencion debe en el presen-
te virar “al fortalecimiento de una serie de instituciones estatales
clave, cuyo funcionamiento eficiente es importante para un creci-
miento rdpido y/o equitativo” (1997: 56).

Pero en lo anterior una cuestion ha quedado como cubierta, y
esta es la que nos importa. La de que, sea a fines de lucha contrala
pobreza o, |o nuestro, de cambios o reformas paliticas e ingenierias o
programas institucionales en América Latina, |os enfoques de no po-
Ccos escritos respetables y respetados atienden de un modo finalmen-
te escaso alos conceptos, lasteorias, en general: |os entendimientos-
marco. También, en parte, pero desde alli mismo, alas experiencias

1 No obstante, otros cuantos autores van mas alla. Por gjemplo: “Lareformadel Es-
tado, proceso reclamado desde muiltiples frentes, tiene también mltiples connota-
ciones. Sin embargo, paulatinamente se arriba a algunos consensos bésicos. Uno es
que, en las nuevas condiciones histéricas, el Estado requiere renovar su propiainsti-
tucionaidad para poder servir megjor a despliegue de la sociedad y, en Ultimainstan-
cia, a desarrollo socioeconémico. Otro consenso béasico es que, atales efectos, es
preciso tanto que € aparato del Estado se torne realmente publico como que € espa
ciodelo publico no se agote en lo estatal” (Bresser Pereiray Cunill Grau, 1998: 17).
Pero nos detendremos en esto més adelante, especialmente en el capitulo 1.

2 Korzeniewicz y Smith anotan, incluso, “ Aunque su formulacion precisa es bastante di-
ferente, se observan estrechos paral el os, insospechados y sorprendentes, entre e dis-
curso reelaborado de laizquierda de la pos Guerra Friay los temas, estrategias'y po-
|iticas abogadas por los tecndcratas de las instituciones multilaterales’ (2000: 409).
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de laimplementacién de programas (su saldo) o la apreciaciéon y €
aprendizaje debidos de tales experiencias en AméricaLatina, o ala
consideracion de las condiciones de posibilidad y de la posibilidad
de esas condiciones en e &rea, la de unas realidades “duras’ exis-
tentes en ella —politicas, econdmico sociales, culturales, histori-
cas—. Por ggemplo de lo ultimo: latrama del poder, la de unas so-
ciedades de clases y susrelaciones de fuerza, lade las tradicionesy
las identidades culturales, y otras. Resulta asi mucho, quizas cru-
cial, lo que en no pocas ocasiones viene semientendido, cuando no
obviado. De tal modo, a la hora de una falta de buen suceso de ta-
les enfogues, no es seguro que baste con reacondicionarlos median-
te laincorporacion de enmiendas y agregados sucesivos, equivalen
tes alo que en la teoria de la ciencia se Ilama “cldusulas ad hoc”,
unas clausulas que tienden, afin de cuentas, a mantener las hipote-
sis con que se trabgja3. Mi suposicion es que debemos ahodar mas,
al menos intel ectual mente.

La observacién procede en especia a estas aturas del tiempo.
Después de ya tanto conocimiento y ensayo-error acumulados en €l
orden académico y en la practica al cabo de (si contamos desde la
Alianza para € Progreso) décadas de estudios, propuestas y em-
prendimientos pro-democraticos o pro-igualdad, con algunos bue-
nos resultados y avances, ahora mas que nada en €l orden politico y
el macroeconémico, pero no siempre homogéneos ni sostenidos o
siquiera asegurados, y, peor aln, con tantos fracasos estrepitosos y
pobrezas horribles, patentes a simple vista®. Para abundar, en la

3 En este sentido, sefiala un autor: “ Tanto el neo-Consenso de Washington como el
que le precedia siguen marcados por las hip6tesis de las teorias de la modernizacion
(...) El objetivo de las reformas de ‘ segunda generacion’ consiste en profundizar,
completar y corregir las insuficiencias de las reformas de mercado de ‘ primera ge-
neracion’ (...) El énfasis sigue puesto sobre la eficiencia del Estado y |a efectividad
de las paliticas publicas més que sobre lalegitimidad del Estado y la capacidad de
respuesta de las politicas publicas alas demandas ciudadanas, en particular alade
los desfavorecidos (...) No constituye una aternativaalo que le ha precedido, sino
su continuacion...” (C. Santiso, 2001).

4 Para un Util repaso critico comprehensivo de |os sucesivos enfoques, y de sus apli-
caciones o desarrollos como de sus resultados (aungue principa mente centrado en
las politicas sociales, pero no solo, y en parte en la experiencia argentina, pero no
Unicamente), v. Cardarelli y Rosenfeld, capitulo 1 (1998).
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materia no faltan estudios impresionantes y técnicamente de lo méas
sofisticados que, desde el puro punto de vista cientifico (digo: mas
aca de los marcos que todo punto de vista implica en nuestras dis-
ciplinas), sin embargo, son hasta inaceptables. Es dramatico que al-
gunos procedan de instituciones regionales poderosas y bien dota-
das en tantos sentidos®.

A lafechaya una minima cautela sugiere que convendria volver
asituar o, en todo caso, asituar quizas de novo € gran temade fon-
do gue nos ocupa: Una democracia para Ameérica Latina. Capaz de
proveer a su desarrollo econdmico y social, uno a su vez apuntado
ay apuntalado por un crecimiento (en definicién, suficientemente
estable) que brinde una mayor prosperidad y dignidad, una mayor
igualdad y equidad, un mayor bienestar material y espiritual a sus
pueblos, hasta llevarlos a niveles cuanto menos decorosos o moral-
mente satisfactorios. Esos de los que hoy carecen algo asi como la
mitad de sus habitantes, por decir |o menos. Ahorabien, el nuestro
es, de intento, un esfuerzo en este sentido, un intento por bucear de-
bajo de la superficie y ver qué se encuentra que debamos conside-
rar gue no se esta considerando suficientemente. O que, cuando se
lo hace, estratado mas como un “problema’ por resolver que en tér-
minos de un datum densamente entretejido y verdaderamente duro
de laredlidad latinoamericana.

La indagacion a que apuntamos girara, a fin de cuentas, en tor-
no ala siguiente pregunta: cuando en Ameérica Latina tenemos de-
lante realidades que dan para lamentarse y decimos “Hay gue obrar
al respecto”, ¢hasta donde estamos dispuestos air y, muy sobre to-
do, hasta donde se puede ir, realmente?

La pregunta es clave. Pero pide, a su turno, que antes se des-
cifren cudles son exactamente los retos y las amenazas 0, mas en

5 Me permito citar especificamente el Informe 1999 del BID, “América Latinafrente
alaDesigualdad”, coordinado por su economista-jefe de entonces, Ricardo Haus-
man. Hago su critica en Strasser (1999) en pp. 144-153 (con notas a pie en pp. 185-
187) y pp. 29-30. Apropdésito de organismos internacionales y sus informes o estu-
diosy politicas, cabe remitir también a Carlos M. Vilas (2000), que, de modo més
general y abarcatorio pero asimismo y en todo caso puntual, realiza un andlisis cri-
tico de los del Banco Mundial en la Gltima década del siglo xx. También |o hacen
las compilaciones de D. Tussie (1997 y 2001), referidas, asimismo, a BID.
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general, los obstaculos principales ala democraciaen AméricaLa
tina, y oportunamente se transforma entonces en una interrogacion
acerca de si esas cuestiones clave pueden ser vencidasy, en su ca-
so, como. Nada de esto podrd, sin embargo, contestarse segun pare-
ce preciso, insistimos, s sobre la marcha no volvemos cuanto sea
necesario anivelesy datos basicos. Los que subrayaremos son cen-
tralmente politicos, de teoria politica; a ellos vamos.

L os conceptos fundamentales

El problema con la literatura més difundida y en boga no esta-
ria tanto en las definiciones de concepto, siquiera las escasas aqui
fundamentales. Si es demasiado cierto que algunas no siempre se
explicitan, no lo es menos que €ellas ya estén bastante consolidadas
y quizés puedan sobreentenderse. Me refiero a expresiones como
democracia, gobernabilidad, governance, para empezar, que a des-
pecho de los debates siempre posibles —desde los muy vigjos has-
talos nuevos recientes— parecen actual mente bastante recortadas y
bien establecidas, aun si en ocasiones calladas. Sin embargo, sien-
do consistentes con lo que decimos, aqui sera importante que esos
conceptos basicos se vuelvan explicitos.

Entendemos por democracia lo que también entienden por tal,
tipicamente, dos autores tan renombrados y ya clasicos como Nor-
berto Bobbio y Robert A. Dahl6. Dicho a mi manera: como un ré-
gimen de gobierno y sistema de procedi mientos politicos basado, fi-
nalmente, en |os principios de soberania popular y de libertades, de-
rechos y garantias individuales constitucionalmente fijados. O sea,
como un cuerpo hicéfalo que necesitay se vale simultaneamente de
sus dos cabezas. Mayoriay Constitucion.

6 Bobbio (1985), Dahl (1991). En otros contextos, a otras cuestiones, para su defini-
cion yo acoplariaalo que resultade la tradicion democrética-liberal en que seins-
criben Dahl y Bobbio |o que implica latradicion republicano-democréticaforte se-
gun puede reconstruirsela con base en los estudios de Q. Skinner, H. Baron, D. Wa
ley, J. G. A. Pocock, F. Meineckey otros (P. Pettit o H. B&ar, mas proximamente)
con su énfasis en el autogobierno, € bien comin colectivo, lavirtud civica, laciu-
dadania comprometiday activa, laigualdad y el patriotismo, etc. Pero no deseo
complicar ladiscusion aque se aboca el presente trabajo; no, por |o menos, en este
principio de ella
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La democracia (una democracia liberal) es pues, por defini-
cion un régimen de gobierno basado en los dos principios cita-
dos, pero entonces, y también por definicion, ahora de régimen,
necesariamente una serie de instituciones y procedimientos fun-
damentales. En cuanto a los que son caracteristicos de ella, su
mejor enunciado —tan conocido— es el provisto por Dahl, para
guien suman siete. Apretadamente, podemos resumirlos asi: Las
decisiones las toman funcionarios electos y periddicamente ree-
lectos o sustituidos / mediante elecciones libres/ en que votan
todos los adultos / quienes, por su parte, pueden ser todos ellos
candidatos a los cargos publicos y llegar a ocuparlos. / Todos los
ciudadanos gozan de libertad de expresién / asi como tienen ac-
ceso a fuentes diversas y no monopolicas de informacién / y el
derecho de formar asociaciones autbnomas, incluidas las de tipo
politico (Dahl, 1991: 280-281).

Otra cuestion, desde luego, son |os factores previos o concomi -
tantes precisos para que la democracia, conceptualizada de tal mo-
do, sea 0 se haga realidad. Es de la falta o la presenciay modo de
presencia como, en el caso, de lacombinacion y el balance de tales
“condiciones de posibilidad” (politicas, sociaes, econémicas, cul-
turales, histéricas, internacional es), que dependen a su vez, pais por
pais, de laexistencia mismaasi como € tipo o |os rasgos mas espe-
cificosy el grado de existencia de lademocracia, 0 bien sus limites
y precariedades. Esta distincion en tres niveles entre (a) e concep-
to, (b) las condiciones de posibilidad real de lo conceptualizado, y
(c) los tipos y grados empiricos de eso conceptualizado: la demo-
cracia, es fundamental y debe mantenerse rigurosamente. Asi pue-
den evitarse disputas y confusiones tan indtiles como aquella sem-
piterna entre “democracia formal” y “democracia sustantiva’ que,
tan impropiamente, por lo regular se hallevado en cambio en € pla-
no del concepto mezclando sin necesidad ay by ¢. En concepto, al
menos en primeray clésica acepcion, lademocracia es cosa politica
y unasola; pero eso que designa existe o no existe en larealidad se-
gun €l contexto, los contextos; y, si existe, |o hace pues en subtipos
y grados varios, o sea de unaformau otray en méas o en menos
(Strasser, 1990/91). Si se quiere, puede [lamarse también a esos con-
textos “democraticos’. Pero, en todo caso, son para-democraticos.
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En cuanto ala gobernabilidad, €l término expresa, simplemen-
te, que un régimen politico dado esta en capacidad (y se evidencia
capaz) de absorber los mayores conflictos sociales o de intereses
presentes en la sociedad, o bien de contener una eventual indiscipli-
na social, mientras va configurando, formulando y aplicando con
efecto sus decisiones de gobierno alo largo del tiempo. Aunque hay
muchas definiciones de gobernabilidad, la que damos no violenta
ninguna y recoge en cambio €l meollo de la mayoria, si no de to-
das’. Ahora, gobernabilidad democrética significa que € gobierno
gjerce un mando efectivo sobre la sociedad y ello por medio del ré-
gimen democratico mismo.

Governance es un término de dificil traduccion a espafiol; suele
traducirsel o por gobernacion, que tiene acepciones anteriores, o por
gobernancia o gobernanza, neologismo este finalmente aceptado por
laReal Academia Espafiola. Mas alla de eso, y més importantemen-
te, tampoco es facil contornear su sentido, que varia de fuente en
fuente8. En lo esencial, sin embargo, proponemos que €l término
alude a una forma de gobierno complementaria del régimen consti-
tucionalmente establ ecido, en nuestro caso €l régimen democratico.
De hecho, € complemento es solo eso, quizés también un perfeccio-
namiento de la operacion del régimen, pero no un sugtituto. Desde lue-
go que tampoco debiera serlo, seglin aveces parece insinuarse.

Si seguimos la deriva o las especificaciones que el concepto fue
realizando con el tiempo, laidea de governance fue regjustada. Pri-
mero fue (a) qgue mediante ella el gobierno conduce, y luego (b)
gue mediante ella el gobierno incorpora—de un modo ahora menos
jerarquico, mas horizontal, como también méas desconcentrado o

7 Unos andlisis y esquematizaciones Utiles, a respecto, en A. Camou (2001) y en C.
S0jo(2001). Para una introduccion a la historia de sus diferentes entendimientos
ideoldgicosy tedricos, v. D. H. Corréchano (2000).

8 Cfr. el desarrollo del concepto y lateoria de la governance en R. Maintz (2000).
También, International Social Science Journal, nimero 155 dedicado a“ Governan-
ce’, especialmente los articulos de G. Stoker, B. Jessop y C. H. de Alcantara. El ar-
ticulo de Stoker, en particular, descompone y desarrolla con precision los cinco as-
pectos salientes en la conceptualizacion dltimay maés refinada de governance (v. op.
cit. , p. 18). V. asimismo A. Cerrillo (2001); aunque algo confuso, hace un repaso
del variado sentido del concepto en los documentos 'y publicaciones de distintos or-
ganismos nacionales e internacionales.
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descentralizado, con voz y a veces voto—, a diversos sujetos y secto-
res u organizaciones aun privados, o no gubernamentales, en €l pro-
ceso general y/o en distintos procesos determinados de formacion,
consensuamiento, formulacion e implementacidn de decisiones publi-
cas (R. Maintz: 2000). La referencia se particularizé en grupos u orga
nizaciones (y sus redes) como, por gemplo, las ONG u otras asocia-
ciones del llamado “tercer sector”, eventualmente en cooperacion con
gruposy organismos internacionales, o con |os mismos gremios de
empresarios o trabajadores que, desde antes (la segunda posguerra),
incluso mucho antes (principios del siglo xx), establecieron ese juego
atres bandas paraelo a oficial que fue bautizado por P. C. Schmitter
y G. Lehmbruch (1979) como “neo-corporatismo”.

En e caso del “neo-corporatismo”, tan atendido en la literatura
desde la década de los 1970 a principios de los 1990 y hoy quizés
englobado por la idea de governance, este modo y estos mecanis-
mos asociados al régimen constitucional —o filtrados en él— se su-
pone gque “siguen” o, alternativamente, cooperan con el gobierno a
sus propios fines, a disefio o laimplementacion de politicas publi-
cas, y también a efectos de la misma gobernabilidad del sistema so-
cia. De hecho, su emergencia primero empiricay luego conceptual
fue consiguiente al crecimiento en novedad y complgjidad y la mul-
tiplicacién de los actores y |os temas en |as agendas durante |os Ul-
timos lustros, tiempo que ha sido del pasaje del Estado socia a Es
tado de mercado (pasaje ya a medio plazo resultd no ser precisa
mente lineal ni verse desprovisto de aprendizajes y corsi ericorsl)
como de las descentralizaciones administrativas y las [lamadas “ de-
voluciones’ ala sociedad civil.

No obstante, hay que advertir que, si de un lado la governance
y sus actores pueden aportar simultaneamente a (i) la gobernabili-
dady (ii) a alivianamiento de algunas cargas a Estado, con laven-
taja de que favorecen unamejor o masinmediatafocalizacion en los
objetos de la actividad de su caso, una participacion o control social
también mas inmediatos, una mayor transparencia, y una eficaciay
eficienciacrecidas, de otro lado (iii) inclinan aunamenor fijezains-
titucional, una cierta descoordinacion y dilucién de responsabilida-
des Ultimas, y a una legitimidad que no siempre es mayor sino y
contradictoriamente suele ser menor. En este sentido, distintas en-
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cuestas indican que la ciudadania, en general, sigue prefiriendo am-
pliamente a Estado mismo como agente y responsable del interés
publico. Ademas, (iv) nadainfrecuentemente se muestraellasin po-
der precisamente cuando las diferencias de intereses y |os desacuer-
dos internos acaban con €l grado de autorregulacion que le seria
propio (G. Stoker, 1998).

Para concluir con el concepto digamos, por fin, que en una pers-
pectiva adicional —la cual tiene ya un aire mas “doctrinario” que
denotativo—, la governance o, justamente, good governance, la
buena gobernanza, implicaria de suyo gobiernos “reamente” legiti-
mos Yy que hacen lugar a la participacién social en términos de un
combinado de actores publicos gubernamentales y no gubernamen-
tales, consensos entre estas partes, burocracias e instituciones y ad-
ministraciones eficaces y eficientes, y transparencia. Actores hoy
tan relevantes como los organismos multilaterales de crédito han
adoptado este punto de vista, especialmente el Banco Mundial; al
principio como medio instrumental para el mayor éxito de los pro-
gramas de desarrollo de la sociedad civil y, Ultimamente, como asi -
mismo un valor y fin per se (D. Tussie: 2000). En este sentido, la
good governance puede considerarse pues como inscrita en la go-
bernabilidad democraticay querer ayudarla.

Repito, volveremos més adel ante sobre estos temas, en particular
sobre el tercero, la governance®. La secciodn siguiente sera marcada-
mente tedrico (politico). Entre tanto, retomemos lo anterior delaln-
troduccion en el punto en que lo habiamos dejado. En nuestro crite-
rio eslo que se requiere para abocarnos luego ala cuestion del titulo
del trabajo. Si es un poco largo, no hemos conseguido ni querido
abreviarlo més de lo que pudimos: no bastaria con citas o remisiones
ni sobreentendidos, € asunto es basico y debemos degjarlo claro.

9 Véase seccion Gobierno, gobernabilidad, governance y Estado p.p 443..
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RECONSTITUYENDO (Y COMPLEJIZANDO)
LA CUESTION DE LOS OBSTACULOS

Para definir los retos y las amenazas ala democraciay también
alagobernabilidad y la gobernanza en América Latina, podemos si
remitir sin mas a Manuel Alcantara (1998: 152), quien agrupa estos
desafios en cuatro grandes categorias. La " primera, de caracter estric-
tamente politico, recogerialas relaciones entre las fuerzas armadas y
el gobierno, d terrorismo, a mal funcionamiento del Poder Judicidl, al
desinterés de la gente por la politicay alos conflictosy alos conflic-
tos entre los poderes Legidativo y Ejecutivo; la segunda categoriavie-
ne conformada por variables socioecondmicasy la deuda externa; la
tercera categoriatiene expresion claramente socid y estaintegrada por
ladeincuencia, los asaltosy robos, y por las huelgas, parosy conflic-
tos |aborales; finalmente, la cuarta categoria contempla un componen-
te socioecondmico, recogiendo a desempleo y ala extrema pobreza
Como asuntos que laintegran”.

Aqui o por ahora no es preciso un mayor despliegue de las cuatro
categorias, que se entienden suficientemente. Agregariamos, solo, que
los retos y las amenazas son parte de un concepto mas global, el delos
obstaculos alademocracia, entre los cuales no pueden dejar deincluir-
selos procesosy |as estructuras politicas, sociales, econdmicasy cultu-
ralesde suyo opuestos o siquiera conflictivos con ella. Algunosretosy
amenazas derivan de estos, es obvio, 0 son claramente “funcion” su-
yal0, Solo por referirnos al primer item en d listado de Alcantara, enla
América Latina modernajamés un gol pe de Estado militar dgj6 de con-
tar con un esencial apoyo de determinados sectores econémicosy so-
cides-civiles (y agunos otros asociados 0 SponNsor's notorios, naciona:
les 0 extranjeros, internacionales). Tampoco € “ desinterés de lagente
por lapolitica’, hoy viento universal en popa, dejadereferirseacier -
tos modosy estructuras profundas de la politica contemporanea. En
consecuencia, ho setratani Unicani, tal vez, principalmente delo que
hoy tanto se menea: la corrupcion tan extendida, los sistemas politicos
y de partidos débiles, €l presidencialismo, etc., sino tambiény sobre

10 VéaseJ. Prats Catala (1999) alo largo del texto.
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todo delo que esta por detrés de ellos. los marcos. Otravez la cuestion
de los marcos. Tornamos pues aellos.

Al efecto, comencemos por dar vuelta la expresion de Sartori que
citamos a comienzo, de modo que, Sin serle en absoluto infieles, pase
arezar: “ Seradificil que tengamos buenos gobiernos sin buenos ins-
trumentos de gobierno. Pero lasinstitucionesy constituciones no pue-
den hacer milagros’. No variamos el sentido, mas hemos desplazado
su énfasis. “Las instituciones no pueden hacer milagros’, estaesla
cuestion. Tampoco, los programas ingtitucionaes. Ni la democracia, ni
la gobernabilidad democréticani la governance (democrética o no tan
democrética), ni € enfrentamiento exitoso de los retos, las amenazas
y, mas en general, |os obstacul os a cada cual, dependen solo ni tampo-
co principamente de los programas institucionales o las instituciones
y lo que éllas permiten dejure o de facto. Hablando en jerga metodo-
|6gica, ciertas otras “variablesintervinientes’ e “independientes’ son
fundamentales; en todo caso, € andlisis del asunto tiene que ser mas
sistémico. Es a ese fin que en |los acpites siguientes intentaremos in-
troducir o reintroducir en nuestro asunto algunas cuestiones hoy des-
consideradas 0 apenas cons deradas que se nos gparecen, Sin embargo,
como especia mente relevantes.

Sobre la capacidad de la politica

En un articulo temprano, a comienzos de los 1970, Claus Offe
(1992, cap. 1) expuso nitidamente el conflicto de racionalidades a
gue estan expuestos en nuestra época los gobiernos bajo régimen
democratico. Por un lado, se deben alalegitimidad lega; esto es, a
aquello que desde la modernidad tardia constituye su principal fuen
te de autoridad, tal y como supo presentarla arquetipicamente Max
Weber. Por € otro, y crecientemente desde el surgimiento de las so-
ciedades de masa entre € xix y el xx, deben responder con eficacia
a las demandas de los electorados, multiplicadas y en continua re-
produccion en las sedes democréticas. Unay otraracionalidad, o la
legitimidad de origen y la legitimidad de gjercicio, suelen enton-
ces entrar en tensién, no pocas veces, obligando a los gobiernos a
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inclinarse por una en postergacion de laotra. El conflicto puede sal-
varse Unicamente mediante la busgqueda activa de consenso social
suficiente a los fines de resolver la encr ucijada, 1o que implica una
definida accién politica (destinada a ganarse por lo pronto la adhe-
sion coalicional de unos actores o, bien, movilizar ala ciudadaniao
la opinién publica) para cortar este nudo gordiano con un sesgo o €
otro y seguir el gobierno adelante privilegiando unalinea.

El asunto conecta con €l tema de la capacidad de la politica. A
propdsito de lo cual tenemos hoy un debate que, si no es novedoso,
las circunstancias del ultimo tramo del siglo xx y lavuelta al xxi
reinstalaron potenciado en la agenda académica. Las posiciones estan
bien esguematizadas en un reciente libro de Emilio De Ipola (2001).
Egtetrata, precisamente, de lo que cabe llamar la creatividad de la po-
litica—calidad opuesta ala de ser esta, en cambio, dependiente de un
sistema global o siquiera mas amplio, supuesto en que, al revés, ella
actuaria dentro de mérgenes y condiciones ya determinadas, de modo
subordinado y sin hacer gran diferencia especifica.

Esas mismas son, seglin nuestro autor, las metaforas polares acerca
de cdmo concebir la politica. Se la entiende como parte de un sistema
—o0 como un subsistema— funciond & todo, |0 que lavuelve déhil, en
todo caso ingenieril, pero de capacidad moderada, limitada, subsidiaria,
asi, por gemplo, en las perspectivas tedricas de un Niklas Luhmann o
enlaclésicade Marx (“superestructura’). O se la entiende como auté-
nomay decisiva, lo que llevaa unaideafuerte de laposibilidad politi-
ca, cgpaz incluso de modificar un orden por si misma. De Ipolase agre-
ga por simpatia ala némina de quienes, en afios recientes, queriendo
hacer frente ala hegemonia en curso de o que se conoce como neoli-
beralismo y ala proclamada existencia de un “ pensamiento Unico” de
raiz Ultimamente economicista, han valorizado la segundatll. Como
fuere, ¢qué querriadecir que la politica puede ser “decisiva’?

11  Por gemplo, en Europa, Ulrich Beck y Chantal Mouffe, también Zigmunt Bauman,
de forma méas compleja; o, entre latinoamericanos, Isidoro Cheresky. Nétense por
lo pronto los titulos de al gunos de sus libros: La Invencion de la Politica, El Retor -
no de lo Palitico, La Blsqueda de la Palitica, La Innovacién Politica. Sin embar-
go, De Ipola mismo admite de buena gana la eventual complementariedad o alter-
nanciaen lavalidez y utilidad de los dos enfoques. Pero, en generd, lasinclinacio-
nes por alguno de ellos en particular existen, sin duda.
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Al parecer, lo seria solo en la ocasion de revoluciones, nitida-
mente o, bien, en las planificaciones de largo plazo, s acaso las ur-
gencias de cada momento permiten pensar en ellas, por gemplo
cumbre, la construccion de la Unidn Europea, iniciada en tiempos
de Robert Schuman —la Comunidad del Carbény el Acero—, cua
tro 0 mas décadas atrés. O, por ultimo, relativamente a asuntos ais-
lados, muy determinados y/o de efecto inmediato. Fuera de estos
extremos, tanto paralo demés inmediato cuanto paralos plazos me-
dios, la accién politica, particularmente la que procede por la via
institucional de los regimenes democrati cos contemporaneos, vaen
genera alazaga de los acontecimientos 'y, si no, se limita a acom-
pafiar y a con-figurar con lo suyo los desarrollosy movimientos mo-
torizados en y por lasociedad civil, e mercado, el orden internacio-
nal. Dice bien, en este sentido, Norbert Lechner (1997: 80) hablan-
do de la América Latina de nuestros dias: “(L)a politica ya no dis-
pone de plazos medianos y largos de aprendizaje y maduracion: se
agota en €l aqui y €l ahora. En lugar de formular y decidir las me-
tas sociales, la actividad politica corre tras |os hechos y apenas lo-
grareaccionar frente alos desafios externos’.

Como es obvio, no se esté reaccionando a otra cosa cuando se
vapor lareivindicacion delaposibilidad politica. Y en conexion di-
recta con ello, para documentarlo y medir 1o que decimos, vale la
penapasar a un estudio comparado de, precisamente, el proceso po -
litico de las reformas de Estado y econdmicas en cinco paises de la
América Latina en los Ultimos quince afios (Torre, 1998)12. En
efecto, escribe su autor en la Introduccion del libro, casi como una
profesion de cientificidad en la materia, esto que le citaremos in
extenso por todo cuanto incluye de interés para lo nuestro:

“Ciertamente, la adversidad econémica constituy6 un
poderoso acicate para € gjuste estructural. Pero si bien
ello fue una condicién necesaria, no basté por si sola para

12 Loscinco paises son Balivia,Argentina, Brasil, México y Colombia. Las investiga-
ciones o fueron de un equipo guiado por Oscar Altimir y compuesto por B. Here-
dia L. Sola, E. A. Gamarray A. LOpez Restrepo.
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definir cuando, cdmo y en qué medida habria de efectuarse
guste. Paraexplicar las modalidades contrastantes que € gus-
te estructural ha asumido en los distintos paises hay que com-
pletar el andlisisintroduciendo un segundo orden de factores
contextuaesinternos(...) Laconsideracion de los factores po-
liticos (...) trae d primer plano € pape central que desempe -
Aan las éites gubernamentales (...) de hecho sus percepcio-
nes, sus intereses politicos, sus recursos, son iNsumos crucia -
lesen & proceso por € que se decide qué tipos dereformas se -
ran introducidas, cuando serén iniciadas y cOmo se procurara
concretarlas. Que sean insumos cruciaes no significa que sean
insumos unicos (...) Pero su gravitacion, esto es, su eficacia,
esta siempre mediatizada por € comportamiento de las dlites
gubernamentales. En otras palabras, las preferencias politicas
tanto de la comunidad internaciona cuanto de los empresarios,
los trabajadores y demas grupos de interés no entran necesa -
riamente en forma directa en el proceso de reformas; antes
bien, son filtradas por |as orientaciones ideoldgicas y |os cal-
culos politicos de los lideres de gobierno, que son, en definiti -
va, quienes sancionan y autorizan la continuidad o el cambio
en las politicas publicas (pp. 14-15, énfasis agregados)13.

Tras advertir €l autor unas “restricciones’ a “ papel activo delas
élites gubernamentales’ (las reglas de juego politicas, |las capacida-
des burocréticas y técnicas del aparato estatal, |las caracteristicas de
los alineamientos sociopoliticos, los legados y las circunstancias
histéricas, las negociaciones con |os organismos internacionales y
los acreedores externos, y, finamente, su propia “habilidad para
maniobrar dentro de ellas’), remata asi su punto de vista:

13 Aqui, aproposito dela expresion “lideres de gobierno”, y también paratodo lo que
sigue, cabe subrayar que el autor se refiere alas dirigencias politicas (o 1o que més
repetidamente llama élites gubernamental es) sin distinguirlas de lo que cabe llamar
lideres o liderazgo en un sentido mas fuerte (como lo hace, por gemplo, J. Prats Ca
tald, op. cit. , en nuestro criterio debidamente). Por lo demés, el autor tampoco pa-
rece prestar atencion especia alo publico —y eventua mente politico— no estatal;
pero, aqui, a respecto solo dejamos la constancia.
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“ De hechqg e proceso de reformas es una operacion sus -
tancialmente politica, esto es, una operacién cuyo variado de-
senlace depende de las salidas contingentes que las élites gu -
ber namental es dan alos dilemas puestos por las presionesdela
adversidad econdmicay por las restricciones politicas que cir-
cunscriben su libertad de accion” (pp. 17-18, énfasis agregados).

Para terminar, € autor abona todavia su enfoque criticando la
“vision diametralmente opuesta” que subraya “los limites de la vo-
luntad politica’. En sumay sintesis,

“es preciso razonar desde una perspectiva andlitica que con-
temple lareferenciatanto aloslimites que ponen las circungtan-
cias econdmicas como alas opciones que hacen loslideres de go-
bierno (...) los paises se mueven hacia un repertorio comin de
reformas de mercado —d efecto delasredtricciones— pero (...)
esatrayectorialarecorren con diferente velocidad y distinto al-
cance —l efecto de las € ecciones paliticas hechas por los lide-
res de gobierno en cadapais—" (pp. 18-19, énfasis agregados).

Lo que a cabo de esta larga citacion podemos extraer es preci-
samente |0 que su autor reconoce mas bien de hecho (y graciasa su
rigor o quizas superyé profesional) que lo que més manifiestamen-
te trata de subrayar, la importancia de la politicay los politicos. Y
es0 que concede resulta ser gue la politica no es exactamente auto-
noma, “fuerte” como en una de las met&foras de De Ipola, sinoy en
todo caso —segun dijimos més arriba— acompafante y alo sumo
con-figuradora de los procesos, condicionada como esta en sus po-
sibilidades por unos margenes que ellano controlayy en cambio de-
be enfrentar con recursos entre limitados y disparejos. Ello, a pesar
de la aparente concentracion del poder politico que se habriaregis-
trado Ultimamente en América Latina (por sobre todo en €l nivel de
los poderes gjecutivos) y del llamado “decisionismo” (M. Novaro,
2000; O’ Donnell, 1997; Palermo y Novaro, 1996).

Quizés fue esto diverso en distintos periodos del siglo xx, hasta
en la“edad de oro” que ha dicho Eric Hobsbawm, |a del Estado
de Bienestar (0 Social o, en América Latina, diz que “nacional y
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popular”) y ala caidamisma de |os regimenes autoritarios. Mas no pa-
rece serlo en los Ultimos tiempos. Finalmente, |as élites gubernamen-
talesy los lideres de gobierno, tan repetidamente mencionadosy su-
brayados en la obra recién examinada, debieron en fin de cuentas arre-
glarsdlas paramover no més a sus paises “haciad repertorio comun de
las reformas de mercado”, asi cada cual 1o hubiera hecho aalguin ritmo
y velocidad propios, encontrando mayores 0 menores resistenciasy
sorteandolas (0 no) con variada habilidad, etcétera. Es que las“varia-
blesintervinientes’ que cruzan alasdirigenciasy su iniciativa o com-
petencia, e indica Torre mismo, componen en rigor unalargalista.

En sumay para cerrar: que hoy, en América Latina, “la centra-
lidad de la politica como instancia maxima de representacion y con-
duccién de la sociedad” esta diluida (Lechner 1997: 76). Por eso,
dejemos aqui y entre tanto anotado que la posibilidad misma de la
gobernabilidad y de una governance democraticas, asi como, por
consecuencia, la propia capacidad de |as instituciones, deben enten-
derse hoy trabadas en la regién a causa de la debilidad que acaba-
mos de sefidar. Y no hablemos de cuanto esta ello a su vez multi-
plicado por € corriente, enorme descrédito de la actividad politica
y de los paliticos en la opinién publica latinoamericanal4. Un re-
sultado de todo esto es la corriente “crisis de la representacion” (en
los términos de B. Manin, 1991, y M. Novaro, 1995) y un ascenso
delamicroy la sub-politica (en el sentido de U. Beck, 1999).

14  Lodicho no esningunanovedad y se anticipaalo que trataremos mas abajo, pero va-
le lapenacitar desde ya algunas encuestas de opinién que miden €l caso, lasdel La -
tinobar dmetro 2001 Por |o pronto, la que dice que € 68 por ciento de la poblacion la-
tinoamericana desconfia de “la gente que conduce € pais’. Presidencia aparte (sobre
lo cual volveremos alguna vez en relacion con € presidencialismo tipico de América
Latina; y que, aun asi, no pasa como institucion un promedio del 39% de confianza),
la confianza de la poblacién en el Congreso naciona y en los partidos politicos esta
respectivamente en un promedio general de 24y 19 por ciento. Seis paises sobre un
total de diecisiete rondan laconfianzaen el parlamento entreel 9y 18% y otros ocho
paises van desde €l 23 a 25% (las excepciones. CostaRicaestaen e 29, Chileen e
33y Venezuelaen el 37%. Uruguay llegaa 45 por ciento). Paramés, 1 de cada 2 (1)
habitantes de América L atina piensa que puede haber democracia sin congreso y sin
partidos, lo cual no se sospeche que viene opinado desde ninglin democratismo popu-
listarampante, pues, seguin otras tablas mas, de esos mismos | atinoamericanos que,
también uno de cada dos (!), prefieren la democracia como régimen politico, apenas
el 4% cree que lacaracteristica més importante de ellaes“ el gobierno de la mayoria’
y solo 6 por ciento piensa por otro lado que democraciasignifica e gobierno dey por
el pueblo” o, e 13 por ciento, la“igualdad”.
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Sobre practicas (e ideas) politicas en curso

Siguiendo con los obstéculos mas de fondo a la democracia en
América Latina, entramos ahora, precisamente, en € terreno de la
préctica politica, en tres planos: del régimen mismo, de la dirigen-
ciay de la ciudadania.

- Dela democracia

El régimen politico que rige en América L atina no es exactamen-
te el de la definicion que dimos: incluye alademocracia hastaagun
punto, pero de ningln modo se agota en ella. Es una forma mixta de
gobierno que combina regimenes diversos en € sentido estricto dela
palabra. Por otra parte, |a propia democraciacomponentedel conjun-
to es un subtipo de ella que en perspectiva tedrico-politica puede
descifrarse como “gobierno representativo”, pero no en laacepcion
positiva ordinaria sino en la de una democracia circunscrita, limita-
da, de “gobierno representante” y de “democracia representada’.

Vayamos por partes. Por un lado, otras formas de gobierno coe-
xisten y se entretejen con la democracia, lo que ordinariamente lla-
mamos democracia; y |0 hacen de maneras variables o aternativas
segun paises, momentos, ciclos, cada vez con mayor 0 menor peso
cada una. Si lalegitimidad que predomina es de todos modos, nor-
malmente, la democrética stricto sensu, 10 que por supuesto ayuda
alaestabilidad del régimen, en cambio el régimen efectivo es de su-
yo mixto y en su interior variable. Ahora: las otras formas de go-
bierno que conviven y de algin modo funden con la democracia (y
confunden con ella) son, en la acepcion rigurosade cadatérmino, la
oligarquia —tanto en el vigjo sentido aristotélico como en el més
moderno michelsiano—, la burocraciaa modo que temiaWeber, la
tecnocracia, la partidocraciay € neocorporatismo?®.

15  Paralasdefiniciones, v. Strasser (1990). En Offey Schmitter (1995) se encontraraun
andlisis parcialmente en esta misma direccion pero mas extenso, comprehensivoy
con referencia a procesos comparados. Este distingue entre factores intrinsecos tan-
to “dearribaabgjo” (queincluye poderes de veto alos gobernantes democraticamen-
te electos: oligarquicos, tecnocréticos y otros) cuanto “de abajo arriba” (v. gr. , de
desmovilizacion ciudadana, que por mi parte he incluido fuerayadel régimen mix -
to) y extrinsecos, fundamentalmente de recortes ala soberania de |os estados (por mi
también reconocidos en |o que puede llamarse €l entorno del mismo régimen).
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Lo que ordinariamente y sSin mayor aviso llamamos democracia
€s, pues, en rigor, un compuesto del régimen democratico y estos
otros cinco regimenes. Un compuesto en e que —mas estable o més
variablemente— suelen predominar algunos de ellos, y no necesaria-
mente & democratico més propiamente dicho. Como es esto empiri-
camente, hay que verlo caso por caso, y también segun periodos. Pe-
ro esloregular en América Latina (y no extrafio fuerade ella).

Por otro lado, |o anticipamos, |a propia pata democraticadel ré-
gimen mixto es a su vez, mas hien, “gobierno representante” que
“representativo” (GR). En un sentido que —si miramos a la teoria
politica— quizés inauguré James Madison cuando escribié que el
gobierno representativo es “lo primero que lo diferencia de la de-
mocracia’ (El Federalista, X); y que permite entender que €l disefio
mismo del gobierno en su patria, los por entonces nuevos Estados
Unidos, basado en la eleccion popular de autoridades, pero sucesi-
vamente dividido en la federacion y los estados, y en cada uno en
tres poderes, destinaba esta division y € sistema entero de frenosy
contrapesos no solo ni quizas tanto a prevenir la concentracion de
poder politico en alguna de las tres ramas cuanto la formacién de
mayorias capaces de enfrentar “facciosamente’ al poder federal
central o de imponerse alas minoriasy la propiedad privada. Ale-
xander Hamilton, quien a su turno consideraba a GR “un gran in-
vento politico” (El Federalista, viii), lo interpreté y empled como €l
modo mas o menos republicano de crear una Unidn poderosa antes
que un instrumento de la voluntad del pueblo, supuesto que seria
aquella mucho més que esta la que proporcionaria a la poblacién su
mayor bienestar y seguridad en el futuro (L. Banning, 1978; S. S.
Wolin, 1983, 1989; B. Manin, 1994).

En este esquema “ el gobierno se delega en un pequefio nimero
de ciudadanos €elegidos por € resto”. Ellos (cito a Madison, idem,
ahora en sintesis mia pero fiel) con su sabiduria sabran establecer
mejor que €l pueblo e verdadero interés publico. No pensaron al
GR de modo muy distinto, en Francia, pocos afios después, las plu-
mas famosas de Madame de Staél y Benjamin Constant, para quie-
neslacondicion previade larecuperacion del orden republicano alli
tan rdpidamente desvirtuado eran la misma distincién tajante entre
gobernantes y gobernados y € olvidarse de “la soberania popular”.
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Y en su huellalos siguieron lustros més tarde Guizot y los “doctri-
narios’, de los que bastara con refrescar aqui que se espantaban de
la plebe y favorecian el voto censitario (F. Furet, 1993; D. Roldan,
1998). El GR tiene pues su prosapia.

Pero delo que se trata particularmente, en América L atina, esde
gue la prosapia esta en presente, no es historia sino tradicion viva,
y, de remate, que en el seno del régimen mixto en operaciones la
des-democratizacion sabe entre comicio y comicio volverse hasta
rampante. A la divisiéon politica del trabajo consagrada por € GR,
segun la cual 1os representantes no responden sino que conducen al
pueblo gracias a su misma eleccién para gobernarlo, se agrega el
multiplicador de las otras cinco formas de gobierno que —por fata
de una consolidacion democréticalarga o, a revés, por causade ha
ber sido la democracia tantas veces suspendida y haberse recupera-
do solo recientemente, pero con un alcance social limitado excepto
en dias de elecciones— atraviesan al régimen a cara descubierta. El
resultado Ultimo es que e orden politico latinoamericano en existen-
ciafincaen unared de conexionesy compromisos que (menos 0 mas
libertades y derechos civiles en existencia) politicamente contiene a
los ciudadanos apenas como e electorado requisito. Y un orden que
carece del fundamental ethos democratico tan extendido de |os pai-
ses avanzados, una diferencia que nunca se ponderara en exceso.

- Delaclase politica

La clase politica latinoamericana (como en genera la de Occi-
dente entero, pero especialmente) se encuentra en la actualidad con
un campo de accion que le esta fuertemente recortado, en €l quein-
cide quizés menos que nunca. Y no se confunda esto con €l hecho
de que selave muy “acargo” y siempre obteniendo beneficios, tal
VEZ Mas gue antes.

Lo que hay es que € entorno ahora apenas se deja controlar, o
gobernar: mas escapa que se somete a sus decisiones. A este propé-
sito, y contra algunas apariencias, quizas nunca antes fue tan com-
pletamente real entre nosotros |o que escribid décadas atrés Jean-
Paul Sartre desde Europa, en el sentido de que la historiala hace €l
ser humano, pero también los demas seres humanos. O, segun los

403



AMERICALATINA: PARTICIPACION CIVICA, INSTITUCIONES DEMOCRATICAS, BUEN GOBIERNO

creyentes, que “el hombre propone, Dios dispone’. Més aléa de sus
dominios y tiempos inmediatos (cuando no también respecto de
ellos), incluso los lideres o los empresarios més poderosos, tal vez
con muy pocas excepciones, no podrian anticipar hoy con mucha
certeza ni confianza lo que finalmente resultara de lo que se propo-
nen y en consecuencia ordenan, dicen o hacen. Para empezar, no
existen pocos lideres o empresarios fuertes, cada cual con su idea,
interés, grado de influencia entre determinados e indeterminados.
Tampoco escasean |os otros actores y unas sociedades civiles tan
numerosas como robustas como complegas, ni los sujetos titulares
de las legitimaciones invocadas, en primer término la democratica
y en seguidala del liberalismo en el mercado; también, las étnicas,
culturales, religiosas, etc. Y los capitales que van desde inmensos a
pequerios, pero incontables, gercen su independencia adestgjoy a
todo alo largo de las bolsas del planeta, |as veinticuatro horas. El
mundo mismo cuenta hoy unos seis mil millones de habitantes,
circa doscientos estados soberanos, unas pocas potencias, pero in-
contables organismos, organizaciones, tratados, leyes, acuerdos, e
infinitas relaciones. En suma, les eslarguisimamente plural eincon-
trolable, y cadavez més.

En efecto. Pues a ese panorama tan competitivo y abierto o no
muy manejable se agregan desde la (por 10 menos més aparente)
des-ideol ogizacion en curso hasta la corrupcion venal corriente, un
cuadro que incita no solo a la ambicion politica desnudamente arri-
bistasino, en general, al smple*“cuentapropismo”. Es estey no pre-
cisamente la gran expansion y circulacion mediética el que respon-
de por tanto escandal o de financiaciones o venta de favoresilegales
y cohechos de los que hoy nos informamos a diario, de redivivo pa
trimonialismo que disuelve en uno lo publico y lo privado, que con-
funde partido con Estado o0 nacion, que asocia a grandes corporacio-
nes con aquellas que se vuelven sus “ colonias’ en la administra-
cion publica, que aumenta el niUmero de quienes viven para la poli-
ticaaquienes viven de la politica (y del presupuesto fiscal). La pro-
pia corrupcion se hainstalado como una cultura'y pocas cosas co-
Mo esta son tan resistentes al cambio.

Al cabo y por tanto, demasiados dirigentes y politicos no solo
“hacen la suya’ cada, vez més sino que carecen in crescendo de
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pruritosy de mala conciencia. Pueden ampararse en la conducta del
otro més 0 menos alavista, y de otros, y la sucesivamente amplia-
da, multiplicada, admitida en silencio; pero estandard. Asi se en-
tiende hoy gue, con partidos por o comuin bajamente ideol 6gicos y
programaticos, € alineamiento y la disciplina partidarios se hayan
asentado tan llamativamente. Es la carrera de cada uno la que esta4
en juego, y ella depende fundamentalmente de los pares, |a organi-
zacionl16, El alineamiento y la disciplina entre corporativos y fac-
ciosos se han extendido con los afos.

En fin, largamente impotente, entonces pobremente Util en la
funcion a pesar de sus privilegios, la clase politica no para de sumar
causas para su desprestigio y descrédito, ese que es hoy incompara-
ble y hace dificil o convierte en un problema el poder contar con
ellaaesey otros efectos 0 proyectos, comenzando por la goberna-
bilidad y la governance de |os paises | atinoamericanos?’.

- Delaciudadania

Mientras se habla tanto de incrementar —sobre todo de la nece-
sidad de incrementar— |a participacién ciudadana, y se cursan tam-
bién |os debates académicos hoy corrientes entre teorias de la demo-
cracia“participativa’ y de lademocracia“deliberativa’8, unarea-
lidad de factodice, por su parte, con claridad meridiana cuan lgjos se
esta alafechaen Latinoamérica (y no solo en ella) de tener mucha
gente no ya activa en la politica o respecto de la cosa publica, sino

16  Hay suficientes estudios empiricos a respecto. De los més interesantes Ultimamente,
y con bibliografia general a respecto, el de M. P. Jones (1997); v. esp. pp. 197-198.

17  Losotros efectos 0 proyectos seran mencionados mas abajo (pags. 418. ss.). Por lo
demas: dejamos aqui aparte las periddicas mediciones de popularidad de lideres y
otros dirigentes, que suben y bajan, y méas bajan que suben; de todos modos, €l con-
junto encaja finalmente en el cuadro. También apartamos el tema de la“rebelidn de
las éites’, 0 su desinteresamiento por lo colectivo, que ha expuesto C. Lasch (1995)
parael caso delos EE. UU pero que tiene su paralelo en América Latina

18  Véase aeste proposito E. Hauptmann (2001). Dicho de paso, parala autora de to-

dos modos lo deliberativo quedaincluido en lo participativo y es en realidad “me-
nos’, no “mas’, quelo otro.
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simplemente interesada en ellas. Es un datum de los méas duros 'y,
por lo mismo, una gran preocupacion de la actualidad.

Por ejempl o, escribe Fernando Vallespin (2000: 19): “Unadelas
tesis (del libro), que no ha podido € udir un cierto pesimismo de fon-
do, es que hoy la solucién agran parte de los problemas paliticos pa-
sa necesariamente por una mayor implicacion de los ciudadanos en
el @mbito publico, por su permanente actitud criticay reivindicativa
y, sobre todo, por estar dispuestos a evaluar |a politica como otra de
las dimensiones de su personalidad y a actuar en consecuencia’. La
necesidad, el objetivo, estan claros. Pero nétese o proclamado por
el autor simultaneamente: “que no ha podido eludir un cierto pesi-
mismo de fondo” al respecto. Va entendido, hay razones para esto.

En el mundo de hoy, y especialmente en América Latina, aho-
ra en general bagjo gobiernos entre “democraticos’, “mixtos’ y
“representativos’; tras las experiencias y los tragicos fracasos
ideol 6gicos del siglo xx, seguidos ellos a su vez por |la descompos-
turadel Estado Social y la ofensiva de reformasy ajustes “ neoli-
berales’ como del consiguiente, multiplicado escepticismo y re-
traimiento politicos que ya mencionamos junto con el descrédito
de los politicos, los partidos, la propia politica; en ese mundo que,
ademasy en especial se ha*“globalizado”, los ciudadanos apenas
se sienten y gjercen como tales; es un hecho, repetimos. La multi-
plicacién en los ultimos lustros de “luchas sociales cuyo objetivo
es lograr el reconocimiento de las particul aridades étnicas, de gé-
nero, de orientacion sexual e inclusive del derecho intergeneracio-
nal a un medio ambiente limpio” (J. E. Castro, 1999) significaen
rigor un modo novedoso y valioso de participacion o movilizacién
de diferentes sectores, pero nunca—o no ain entre nosotros—,
salvo en acepciones el asticamente extendidas desde la original y
basica de la palabra, una manifestacion de ciudadania politica mas
propiamente dicha. Al respecto, constituye en todo caso un posi-
ble puente hacia ellay, entre tanto, una suerte de micropoliticay
mi crociudadania todavia en sus primeros pasos.

Asi que los ciudadanos apenas se sienten y g ercen como tales. Y
solo dificilmente pueden hacerlo. En el extremo, y en palabras de
Zigmunt Bauman (2001: 12), parece no haber “espacio paralos ciu-
dadanos salvo como consumidores. Solo en esa forma son soportados
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por los mercados financiero y comercial”19. En este sentido, y pa
ra volver ala teoria politica clasica, que explicay anticipa méas de
lo que usuamente se concede, nadie como Adam Ferguson (hace
tanto tiempo y contra sus dos amigos de la | lustracion Escocesa, Da-
vid Hume 'y Adam Smith) previé tal curso de desarrollo y, no obstan-
te compartir é también una opinion favorable acerca de las ventajas
civilizatorias que acarreaba la nueva sociedad urbanay comercial
(las “dulzuras del comercio” que poco antes habia entrevisto Mon-
tesquieu), advertia acerca de la necesidad imperiosa de no abando-
nar sino de reclamar todavia més fuertemente por lavirtud civicay
el gobierno propiamente politico. Contra la pereza civica que resul-
taba del otro discurso, desde su temple republicano Ferguson des-
confiaba del gobierno que derivase como espontaneamente de la
economiae infiltraraasi de modo “clandestino” la politica; y temia
COMO consecuencia un retroceso, hasta las recaidas en la barbari €.

Estamos entonces como al borde de la democracia sin ciudada-
nos; esto es, de la no-democracia. Y son muchas |as caracteristicas
y circunstancias de la sociedad contemporanea, no digamosyalade
estas Ultimas décadas ni pensemos Unicamente en la latinoamericana,
gue conspiran de entrada contra una ciudadania activa, propiamente
dicha, politicamente involucraday participante. Lo que puede pensar-
se como unarazon de mas, justamente, para procurar su existencia.
Pero, todo lo contrario, la obra (en los paises/ éreas/ sectores socia
les rel ativamente prosperos o desahogados) de las tendencias que tan
precisay agudamente descifrd ya Tocqueville en La Democracia en
América, de ensimismamiento en la produccion del bienestar y lari-
guezaindividual creciente, o (en los menosricosy hasta pobres) de
laengjenacion en laluchapor laviday la subsistencia que dahoy ca
bida a tantos estudios actuales, ni encuentran ni quizas puedan encon-
trarse con nada que en simultaneo sea suficiente para activar o reac-
tivar una ciudadania stricto sensu en uno u otro cuadro.

19  Algunos autores, sin embargo, se congratulan de ello, el pasaje dela " soberania del
ciudadano” a*“la soberaniadel consumidor”. V. gr. , P. Saunders (1993). Que, en
América Latina, de todos modos no pasa de las clases altas y medias-medias.

20  Paraméssobre el tema, C. Strasser (1999: 60-63). O, mejor, un libro entero de A.
O. Hirschman (1999).
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En e primero se imponen de suyo la aspiracién del consumo
conspicuo y €l hedonismo y la comprension del marco politico co-
mo dato cristalizado, un marco politico al que — ademés de encon-
trarselo mas bien distante y poco modificable— convierte en un
cuasi fastidio informarse, discutir oinclusoir avotar?l. En el segun-
do, la“ciudadania social”, que es conditio de la ciudadania politica,
esta crudamente ausente para muchosy, s no, rajada; a otros secto-
res cuantiosos précticamente no les quedan tiempo ni energiani re-
cursos para distraer e invertir en ese marco dado o en la accion po-
litica, ambos remotos, uno al parecer incorregible, la otra tantas ve-
ces poco menos que falseada, inoperante, indtil. Y en los dos juega
la cuestion de la sobrecaga de demandas al Estado, un Estado casi
siempre apretado por las finanzas, que por boca de algunos (e. g.,
Samuel Huntington, siempre citado en este punto) alienta y reco-
mienda la apatia ciudadanay, por la via mas callada de otros, respi-
ra aliviada ante su retraimiento.

Ahora, en un contexto tal la pregunta es si tiene “sentido” pre-
tender que estos hombres y estas mujeres se hagan y sientan lo que
son y se sienten tan poco, verdaderos ciudadanos; o imponernos no-
sotros desde la buena doctrina, semejante idea y reclamérselo a
ellos. Dicho contexto, la realidad de las naciones latinoamericanas
y € mundo contemporaneo seguin se presentan (tal como se hallaes-
tructurada en cada una como entre si y potenciandose en el emer-
gente comuUn de la globalizacién), despoja de buenaviabilidad y ve-
rosimilitud una demanda semejante.

No hay duda, desde la ética politicay lateoria més apegadaalo
virtuoso, la mas sana de suyo en abstracto, esta muy bien pedir una
ciudadaniareal, activa. Lo que queda para gue nos preguntemos es
hasta qué punto puede ella ser esperable en efecto y hasta doénde tie-
ne razonabilidad pregonar sin desmayo su conveniencia publica o

21 Vagacomo ultimo ejemplo en Europalo que sucedi6 en la primera vuelta de las
elecciones presidenciales en Francia, abril de 2002, en las cualesy por l[o mismo Le
Pen gand tan imprevistamente el derecho d ballotage. Esta desagradable “ sorpresa’
sirvié como el detonante que decimos mas abajo es preciso (e irreemplazable) para
poder activar alaciudadania. Para América L atina, considérense los indices de abs-
tencion electoral y otros datos que recogemos del Latinobarémetro 2001 en distin-
tas notas al pie del presente.
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su misma necesidad para “ unavida politica buena’ tan alejada hoy
no solo delo real, sino y aparentemente de |o realizable. Excepto por
lo peligroso en si de renunciar alo normativo y alas esperanzas.

Pero, en particular desde gue las pertenencias e identidades mas
comunitariasy del tipo sociedad industrial comenzaron a quebrarse en
lavidaordinaria (Ultimas décadas del siglo xx), lo que se ve por todas
partes es ala poblacion civil como o méas regularmente incapacitada
para pesar en ladecision de nada socia globa mente importante, se-
gun fue de algin modo d caso después de lall Guerra por todo un pe-
riodo. Tampoco, siquiera(s se piensaen lamayoria), capaz de decidir
lo personal de cada uno no bien tiene relacién con el medio en que vi-
ve, apenas mas alla de lo privado-intimo. La construccion de ningun
“proyecto” de vidaestden rigor en sus manos ahora: depende funda-
mentalmente del mercado, S es que estaintegrado en este,

En laactualidad, cadaindividuo de la gran masa socia esta méas
bien geno 0 ha sido alegjado de practicamente cualquier espacio de
poder efectivo: casi todos se hallan a una distancia insalvable. Si
acaso las escenas publicas que se los somete a observar cotidiana
menteirritan alosindividuos, y losindignan o los mortifican, no les
queda de hecho casi ninguna posibilidad ordinaria mas que la de
sentirse impotentes, erigir como defensa psicoldgica la resignacion
o laindiferencia, ensimismarse o tornarse cinicos y ser individua
listas. En este trance, le quedan abiertos a cada uno (ciertamente no
a todos) dos o tres refugios, o dos o tres vias de desempefio como
persona: obtener y gozar satisfacciones estrictamente individuales,
de unos u otros tipos, 0, més recortadamente, integrarse al consu-
mismo, Si es que pueden o tienen con qué hacerlo; y/o practicar al-
gunaclase de ciudadania“local” o del tipo single issue, normal men-
te arraigada en el vecindario, la escuela, la sexualidad, determinada
contaminacion ambiental, hasta la caza de ballenas. El grueso de la
gente practica o por lo menos aspiraa consumo y tiene al respecto
una oferta abierta a infinito. Y muchos, todavia, para hacer suyos
algunos de tantos bienes como se ofertan, no vacilan en corromper-
se en peguefio y de a poco o en grande. Por qué no, desde “arriba’
les [legan demasiados ejemplos en la materia.

De una u otra manera, su grado de frustracion personal y como
ciudadanos, o su rabia, la frecuente sensacion de ser nada, resultan
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consecuentemente desviados, chupados, cegados. neutralizados. Y
del desanimo pasan entonces al conformismo, o aunapérdiday fal-
tade conciencia politica. Lamisma TV que hace ahora su conexion
fundamental con e mundo remache los perfiles. los bombardea y
distrae y manipulasin cesar, sin dejarle acasi nadie tiempo ni capa-
cidad de saberlo o interesarse en saberl 022,

Sobre las condiciones y sobredeterminaciones de
orden politico-cultural

Si para algunos los autoritarismos amenazan actual mente espe-
rar alavuelta de la esquina, por |0 menos entre tanto y hace yaunos
lustros en L atinoamérica estamos viviendo bajo regimenes “ demo-
craticos’, en mas o menos; y en todo caso aquel temor se debe jus-
tamente a que ellos serian menos que mas democréticos —y menos
gue mas exitosos—.

Vimos, sin embargo, que ahora mismo |os politicos, las dirigen-
cias politicas, las instituciones politicas (gobiernos a la cabeza), la
ciudadania de la democracia, tienen en América L atinaun campo de
posibilidades acotado en paralelo de modo muy sensible. Por su
parte, recordemos de la globalizacion (con sus consecuenciasy po-
sibilidades favorables y desfavorables) solo lo que no esta de més
hacer aqui presente: la capitis diminutio relativa sufrida por los
Estados nacionales —particularmente en tanto periféricos o menos
desarrollados— dentro del orden internacional en curso y frente a
G7 olos organismos y los tratados internacionales y las corporacio-
nes multinacional es cuyo producto supera al PIB de los de varios de
ellos reunidos. O frente al mercado, por “decision” e implementa-
cion a su propio cargo, a cargo del Estado mismo.

22 No estamos diciendo que los publicos o |as audiencias son meramente pasivos: co-
mo se conoce bien y ya han destacado tantos autores, hay un ida y vuelta entre los
dos lados de la paginaimpresa o la pantalla. Solo subrayamos lo de todos modos in-
negable: las manipulaciones que se hacen de la poblacién televidente y de la opi-
nién general, sea que estén méas, menos o variablemente logradas. V. p. g. J. Curran
et al. (1998).
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Pero miremos ahora otros marcos mas por tener en cuenta en el
momento de pensar estrategias de desarrollo politico y social. De
€s0s que tampoco suelen incorporarse en la medida que probable-
mente haga falta.

- De genes y mestizamientos

Entramos en el terreno de lo socio-cultural y lo cultural-politi-
co. En el que distintas “importaciones’ (no lo digo en sentido peyo-
rativo, sino pretendidamente estricto) ideol bgicas impactaron suce-
sivamente sobre la cultura tan compacta asentada durante 1os més
gue tres siglos enteros de formacion de laregion y cada uno de sus
paises. La cultura ibérica, especiamente la hispana. Eso, empezan-
do desde cuando Espafia “ se plantaba en Europa como un gran édi -
fice dg& construit” (O. H. Green) y congtituia “el estado més mo-
derno y afiatado de su tiempo” (R. Morse).

Lo subrayo: durante ese tiempo tan largo lo que se arraigd en
Hispanoamérica23 fue una cultura por demas sdlida y segura de si
misma, sefidladamente distinta de aquellas otras culturas europeas
gue se constituyeron o reconstituyeron a posteriori en intercambio
con la revolucion cientifica, la reforma protestante, el humanismo,
maés adelante larevolucién politica, el libre comercio y laindustria
lizacion. Ellafusionabalo publico y lo privado en €l interior de una
vision del mundo que concilid, mas que imperium et sacerdotium,
en especial la comunidad con lajerarquia, o € poder y larazén de
Estado simultaneamente con una conformidad social profunda.

Por cierto, la sociologia politicatiene claro que esa arquitectura
formidable reposaba por otro lado en un decidido patrimonialismo
estatal, pace Max Weber. Descansaba también, entonces, en una
maguinaria administrativa'y un legalismo y burocratismo concomi-
tantes, los tres muy trabajados y en vinculacion con un gercicio en-
tre paternalistay autoritario del gobierno efectivo. Se entiende, asi,

23 Dejaré por €l momento aparte €l caso del Brasil, que es el mas distinto en laregion
y, haciendo al principal pais en €ella, por otra parte corresponde al ala luso-america
na. Por lo demés, paralo que sigue remito especialmente alos ensayos tan ilumi-
nantes de R. Morse (1982, 1989). V. también H. Wiarda (1997).
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gue e conjunto fuera a su vez fuente de unaintensa personalizacion
de las relaciones politicas y sociales, como también del clientelis-
mo, los privilegios y e prebendalismo naturalmente asociados a
ellos. Y fuente, en fin, de variadas formas consiguientes de caudi-
[lismos mayoresy menores, nacionales, locales, luego ultramarinos.

Ahora, el caso es justamente gque toda esta trama se vino entera
para e nuevo mundo como una forma de vida o una nacionalidad
cultural mas bien cerrada a la autonomia politica del individuo. Al
contrario, dentro de ella el individuo politico se hizo espécimen so-
cial por naturaleza, parte solamente en €l todo que lo significabay
lo asumia naturaliter. Casi todo lo opuesto del cuadro en la otra
América, la del norte, tan bien pintado por un parrafo famoso de
Sarmiento: “...donde quiera que se relinan diez yankis, pobres, an-
draj0sos, estupidos, antes de poner € hacha al pie de los arboles pa
ra construirse una morada, se retinen para arreglar las bases de una
asociacion” (1954: Obras Completas, V. 334). En estas otras tierras
al sur, en cambio, lo mismo que en Espafia, la sociedad no se “cred”
por un contrato libre y voluntario entre personas, no fue subsiguien-
te alos individuos, ya estaba como puesta. “La diferencia con las
colonias sgjonas esradical” (O. Paz 1972: 93).

L uego, desde laindependencia, se abrié un proceso de cambio ar-
duo. Sobrevinieron, asmismo, las “importaciones’ culturales. Sin em-
bargo, lo hicieron solo sucesivamente y como montandose de manera
espaciada una sobre la otra dentro de la existente. Asi, nada surgio
nunca, Sino en cruce con las formas de vida propia o lasinstituciones
socialmente establecidas y los “ derechos historicos’ de los pueblos (F.
X. Guerra, 1989y 1994). Y, s seformaron distintas fracciones politi-
cas, de élites mas liberales, 0 més conservadoras pero, asimismo, po-
pulares, € resultado fue de todos modos una suerte de ideol ogia nacio-
nal continua en parte Unica, bésica, y en parte desdoblada. Son cono-
cidas las diferencias (v., p. §., J. L. Romero, 1967); insistimos aqui,
empero, en e piso finalmente comin alas dos vertientes.

Notémoslo. Ese piso comun debajo de ambas fue y esta aln
construido con € citado materia hispanico y luego hispano-criollo,
cada cual lo tieneincorporado. Y sus materiales son los del antiguo
fondo, aunque €l piso tiene ciertamente més solidez en € caso de
los amplios sectores populares y del democratismo mayoritario de
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vertiente popular / populistaque del liberal: guardacon ellosun gra
do de afinidad electiva evidente y pasa por laideadel todo como an-
terior alas partes, el espiritu de lo comunitario y lo publico contro-
lando si no sometiendo a individualismo y lo privado, €l consenso
popular alegadamente en el origen y como Ultima ratio, la asocia-
cion de liderazgo y masa del puebl o referenciandose reciprocamen-
te, etcétera. Ademas, desde cuando hubo “ estado”, por la exaltacion
delafiguray el papel del Estado mismo.

De ahi es que, si con el tiempo se fueron recibiendo en Améri-
ca Latina formas, conceptos e institutos liberales y demoliberales
mas a modo europeo o estadounidense (por ejemplo, €l partido po-
litico moderno y el cuadro general de derecho publico en que seins-
cribe: Congtitucién a la manera del moderno Estado de Derecho,
parlamento y divisién de poderes, representacionalidad y sistema
representativo, representacion de mayoriay minoria[s] por eleccio-
nes regladas, y demés); sin embargo, se los fue en general recibien-
do para servirse de ellos instrumentalmente o aun subordinarlos.
Por eso no sorprendera, a estas alturas, decir que también la vertien-
te mas liberal se desplazd y desplaza alin sobre el mismo piso. La
ilustracion més sugerente, por inesperable en doctrina, la proporcio-
na el mismisimo liberalismo a la latinoamericana, con sus rasgos tan
marcados de practicas e ingtituciones centralistas, entre paternalesy
maés bien autoritarias como estamentales (i. e., aristocréticas u oligar-
guicas) y aun, el colmo, Estado-dependientes. Un liberalismo, por
tanto, que a despecho de su retdricay aun de sus convicciones ideo-
|6gicasin abstracto, en verdad fue y es poco dado al pluraismoy la
competencia abierta, conservador de estructuras sociopoliticas solo
lentay resistidamente transformadas, y entonces no demasiado afec-
to alos sistemas politicos basados en partidos y actuados por |os par-
tidos y la ciudadania antes que por los notablesy las corporaciones.

Es sobre ese piso, y atravesando |as vertientes, pues, que se han
venido cruzando y filtrando con lo tradicional las concepciones re-
cibidas del liberalismo o aun € demo-liberalismo, o del individua-
lismo y € privatismo cultural y, por ultimo, la misma ideologia de
mercado hoy corriente, 0 sealas distintas “importaciones’ a que nos
referimos mas arribay gue se fueron montando una sobre otra des-
ded siglo xix y através del xx. Paramejor o peor, pero, si no todas
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las veces disruptivamente, de hecho mestizando lo local. Y 1o mes-
tizo estd siempre tensionado, segin anotaremos mas abajo. Todo
asi, hasta esta nueva vuelta de siglo y milenio.

Es a esta altura de la historia que llegan la crisis econdbmica y
fiscal, las reformas, la globalizacion y el dltimo de los “impactos”
citados. Y con ellas unatensién entre cultura/ cultura politica, iden-
tidades culturales y tipos de ciudadania que no es nueva, segun to-
do lo dicho, pero que ahora parece sobrepotenciada. Lo que estare-
vela més que nunca, vista desde la tradicion impactada, es que en
Hispano (y me atrevo aqui a extenderme albero o Latino) América,
alo largo de un carril asistimos a un sordo proceso de des-integra-
cién sociocultural simultaneo con cual esquiera otros en curso?4. Lo
gue quiero decir, de paso empal mando con un tema previamente tra-
tado, es que por estavialatesisuniversal dela com-posicién de una
sociedad por la politicay aun por € Estado, y la propia funcion y
objeto unificador o integrador de la accién politica por definicion
précticamente axiomética, aparecen en la actualidad latinoamerica
na como todavia mas desafiadas.

El remate de todo hasido € ultimo tramo histérico. La penetra-
cion (el impacto) de la mas reciente “importacion” ideolégica, €
neoliberalismo, ha sido socialmente tan fuerte, a menos en algunas
clases medias urbanas que |o acomodaron, parano hablar delas cla-
ses altas, como, al cabo de unos afios de liberalizacionesy reformas
con resultados sociales a la vista bgjamente satisfactorios y hasta
catastroficos, no solo bastante desolador, sino que esquizofrénico.
Con lainvocacion a Estado volviendo nuevamente por sus fueros,
cuanto menos nostal gicamente.

24 Fatand tiempoy en particular € espacio paradesarrollar esto agui. Agregaremos en
consecuencia, tan solo, que e proceso se parece alo que seriaen parte lafusiony con-
fusiénen una misma sede, 0 a escala nacional pero segiin sectores sociales, de las dos
primeras (sobreftres; laterceraesla“moralista’) culturas paliticas que R. D. Putnam
(2000) reconoce para distintos Estados o conjuntos de Estados en |os Estados Unidos
segun todas sus investigaciones y siguiendo también los estudios que cita de Daniel
Elazar: una, tradicionalista, en que la palitica tiende a ser dominada por élitesresis-
tentes alainnovacion, y otra, individualista, donde esta dirigida por partidarios del
crecimiento econémico, solo que unay otra con bajo o moderado “capital social”.
Tampoco es este, empero, €l lugar paratrazar las diferencias, que simultdneamente
contienen, por lo demas, aquellas entre |as regiones con mayor o menor “civismo” asi
categorizadas segln otro libro del mismo Putnam (1993), este referido altaia
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- Consecuencias politicas

El modeloy y laideologia hispanoamericana en lalargaforma-
cion de estos paises fueron esencialmente “incorporadores’, o se
enorgullecian en serlo, y asi siguieron siéndolo através de la histo-
riay las agregacionesy entretejidos historicos de todo tipo. No im-
portas tantas veces se plasmaron en larealidad de manera torpe o
aun salvaje, pues estas maneras se veian entonces como reivindi-
cando € discurso indirectamente. Del mismo modo, laimageny el
papel del Estado, de un protagonismo tan total, propio de aguellos
modelo e ideologia y, estos si, tan realizados durante todos los si-
glos de la Conquista y hasta hace muy poco, estuvieron méas o me-
nos lgjos de lograrlo, pero se propusieron siempre de un modo u
otro como integradores, por encima o por debajo de las conformi-
dades 'y disconformidades con sus lineas de accion y politicas espe-
cificas. Por lo demas, respecto de laimagen para € grueso de los
sectores populares y aun gran parte de los medios, incluso por enci-
ma o por debajo de las ciudadanias y hasta de las &filiaciones parti-
darias, € estado (“el Estado”) significé siempre orientacion y am-
paro —excepto, desde luego, alli donde el Estado no llegaba, que es
donde tampoco Ilega ahora, menos que menos.

Quiero ser claro, se trata de un discurso, una ideologia, aunque
ciertamente extendidos. Por otra parte, nada niega que la desestructu-
racion/reestructuracion (las reformas) actuales del Estado eran en su
medida necesarias e inevitables, incluso oportunas. Solo miraasus
contrapartidas y por debajo de la superficie. Mayor estabilidad mone-
taria, servicios publicos privatizados més eficientes (también més ca-
ros), menores interferencias y regulaciones estatales impuestas ala
actividad econdémica, cuentas fiscales mas saneadas y presupuestos
publicos menos deficitarios, € crecimiento (aunque a veces erréatico)
del producto bruto y €l comercio exterior o lasinversiones, etcétera,
incluso con las diferencias existentes entre los distintos paises, indi-
can unas evoluciones de por si positivas. Algunas, como la caida de
lainflacién, hasta son disfrutadas en su caso por “todo € mundo”.

Ahora, s sectores sociales enteros han sido y son simulténea-
mente separados como |o han sido de lasociedad y el mercado mis-
mo, el caso es que el Estado, el vigjo Estado, pasa a ser visto por la
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mayoria primero como eecutor de un tal “plan” y luego como “la-
vandose las manos’. Por supuesto, no sorprende que se las laven
otros actores arriba en la escala social o bien en € exterior. Si
desconcierta, en esta América, que las manos se las lave “el Esta-
do”, para colmo (seguimos con las expresiones populares) mientras
sus mas altos dirigentes suelen “ chuparse los dedos’ descaradamen-
te: entre élos, lacorrupcién y e “cuentapropismo” estan ala orden
del diay son publicosy notorios.

Asi, es también inesperadamente que “arriba’ se abandonan des-
de tradiciones y maneras de ser hasta précticas e instituciones (politi-
casy sociales) que, sin embargo, por tan arraigadas y naturalmente
funcionales, no paran de operar. Lo que la nueva prédicaideol 6gica
introduce es entonces, finalmente, incluso a forzar adaptaciones ine-
ludibles, una buena dosis de confusion e incertidumbre en los marcos
Nno menos que una variedad de legitimaciones a la disposicién opor-
tunista o caprichosa de distintos actores. Tanto como, por consiguien-
te, unamayor fragilizacion o acaso lainestabilidad de los regimenes
politicos democraticos en tanto conjuntos de val ores-reglas conoci-
dos, colectivamente compartidos y permanentes de juego, y también
de usos, “derechos adquiridos’ y expectativas conformes alo que a-
gun clésico, que no es mi gran favorito pero teniael més agudo olfa-
to de estas cosas, |lamaba “ prescripciones histéricas’ 25.

Otravez, no se me malentienda. No estoy adhiriendo a nadani,
en lo posible, pasando juicios de valor excepto los casi universales.
Simpley basicamente, trato de describir. Por cierto, no es el Estado
de Derecho o que puede ser puesto en cuestion. En absoluto, €l Es
tado de Derecho esta fuera de la cuestion, otra cosa no cabe, y hoy
América Latina esta mucho més a tanto en materia de libertades y
garantias. Intento decir, tan solo, que los implantes, cuando son ta-
les, o las imposiciones, en general, han servido y sirven de poco.
Por ggemplo, que més alla de sus insuficiencias o impotencias rea-
les un Estado que encima se hace débil o evanescente engrana de
manera dificultosa con larealidad, |a necesidad social y latradicion
latinoamericana. También, que un Estado “fuerte” y ubicuo no es

25 Me refiero a Edmond Burke, obviamente.
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considerado nada de necesariamente antidemocratico: agui estamos
lejos de la por otra parte remota contradiccion en los términos que
significa la propia expresion Estado Democratico (en cuanto “esta-
do” es en ciencia politica sinbnimo de “sistema de dominacion” y
“democracia’ quiere decir “autogobierno del pueblo”, 1o opuesto a
toda y cualquier dominacién politica)26. Y asi sucesivamente. In-
cluyendo desde € presidencialismo que denostan muchos politélo-
gos tan competentes como sin duda culturalmente condicionados
hasta el aun més atacado “corporativismo” sindicalista, pasando por
las politicas asistenciaes decididas de un Poder benefactor que, se
piensa, antes deberia preocuparse a toda y cualquier costa por €l
presupuesto equilibrado?’.

En fin: por un lado, que algunos elementos centrales antiguos y
persistentes o derivados de la cultura politica latinoamericana, espe-
cialmente en el nivel de sus tan amplios sectores populares, no son
muy afines con & ethos de ningun individualismo “inorganico”, co-
mo tampoco con una politica o unas précticas politicas del corte doc-
trinario liberal en cambio latente en muchas propuestas o iniciativas
gue terminan imponiéndose de arriba abajo aun cuando persigan o
digan perseguir lo contrario; esto es, promaocionar ala sociedad, pa-
ralo cual antes haria falta comulgar con €ella; y, por otro, que el
Estado, su presencia, su impronta, su accion, estan en general tan le-
gitimados en América Latina (sin perjuicio de las incontables criti-
cas que harecibido y recibe en todo concepto segun, precisamente,

26  Ciertamente, en los Ultimos afios se ha reaccionado, en especia desdey paralaim-
plementacion de las [lamadas “reformas de segunda generacion”, advirtiéndose la
necesidad de un Estado de ningiin modo “minimo” (aunque, atenta la opinién mun-
dial prevaeciente [¢todavia?] con notable cuidado por no aparecer nadiesin masco-
mo adalid del Estado). V. L. C. Bresser Pereira (1997).

27  Sobred tan criticado presidencialismo labibliografia es muy abundante, pero sere-
comienda ver |os recientes comentarios no por generales menos finos de J. Lanzaro
(2000), quien abunda, ademas, sobre distintos tipos de presidencialismo. En lama-
teria, también, un estudio reciente (Mello Grohmann, 2001) destaca que en la ma-
yoriade los paises latinoamericanos el Poder Legidativo tiene, finalmente, un peso
fuerte visa vis el Ejecutivo. En cuanto al sindicalismo (neo-corporativo), no nece-
sito decir, espero, que no estoy aqui protegiendo alos corruptos caposy clipulas gre-
miales que afligen a movimiento latinoamericano de trabajadores.
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cuanto se aguarda de é en términos de |o debido) como son, enton-
ces, esperados por la gente y dificilmente reemplazables?s.

Hasta aqui, cinco dados fundamentales, politicos y culturales.
¢Como inciden ellos? Lo veremos alo largo de la siguiente seccion.

EL CI'RC'ULO DE LA REALIDAD,
LAPOLITICAY LA “GOVERNANCE”

Pese a su relativa capitis diminutio actual ya mencionada méas
arriba, los Estados-nacién siguen siendo en todo el mundo |os agen-
tes principales —no digo unicos— de la politica en cada pais como
internacionalmente (cf., A. Giddens: 1999) y, en la geologia cultu-
ral de AméricaLatina, “el Estado” constituyendo el centro de refe-
rencia insoslayable, aquel del cual se espera alin que represente,
conduzcay proteja o ampare a la sociedad.

Sin embargo, y recapitulando, paralelamente es el caso que (i)
la politica como tal tiene ahora una capacidad entre subordinaday
débil; que (ii) la democracia es, rigurosamente hablando, més un
“gobierno representativo” en parte como confiscado, “ representan-
te”, que uno més propiamente democratico, y estd a su vez inscrita
en un régimen en verdad mixto, dentro del cua no necesariamente
es ellala gue domina; que (iii) la clase politica se ve cual arrastra-
da por los acontecimientos y simultaneamente tan ensimismada
en sus intereses 0 carreras personales cuanto desprestigiada y

28  El parégrafo 3 que aqui acaba no ha hecho referencia, en ninguna de sus dos partes,
alas poblaciones ni alas culturas politicas indigenas de América L atina (pienso par-
ticularmente en las de México, Guatemalay los paises andinos, en donde han sido y
son patentes su relevancia). La nacionalidad rioplatense o las consecuentes ignoran-
ciasdel autor en la materia son seguramente las primeras responsables de ello. Pero
aestas alturas quiero hacer constar que (por lo que sé) lo dicho en la seccién anterior
las comprende por igual en los sefidlamientosy las conclusiones practicados alo lar-
go de esta. Larazén es que yade origen, y luego por su incorporacion forzada al or-
den hispano-criollo, y aun por su integracion con segregacion de €, también estas po-
blaciones se identificaron con sentimientos de tipo comunitario alavez que jerarqui-
co—como en €l estado azteca o € inca precolombinosy a posteriori— Fuera de eso,
naturalmente laidentidad indigena constituye una dimensién extra por ser tenidaen
cuenta, por lo que quedamos en deuda a este segundo respecto.
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ciertamente carente de crédito; y que (iv) la ciudadania se mues-
traen reflujo y descreida, |o mismo que desganada a causa no solo
de la pobreza, siempre enemigade ella, sino de lo distantes que per-
cibe alos gobiernos, por un lado, y de unos espiritus y tendencias
contemporaneos mas generales del desarrollo, por € otro°.

Este contexto esta compuesto ademas por otros dados. (v) Uno
es—s no d “fin delasideologias’ o € “fin de lahistoria’—el apa -
go6n ideol dgico por el que estamos pasando, siguiente a ese verdade-
ro festival de las ideologias que fue gran parte del siglo xx, € que se
desarroll6 tan espantosamente y culmind tan mal como todos sabe-
mos, hastaterminar la Guerra Fria y los autoritarismos. (vi) Otro,
gue concuerda con dicho apagon, se desdobla en lafaltade vigencia
y posibilidad de | as ideas consagradas —no ingenuas pero si y en to-
do caso fuertes— de republicay de democracia, hoy vélidas apenas
normativamente, o tal vez, peor, como utopias en e sentido desacre-
ditado de lapaabra, y € consiguiente estrechamiento cuas universal
del arco ideol 6gico-partidario, simbolizado por algunos con la expre-
sién la Republica de centro. Todo lo cual, en suma, hace dificil ima-
ginarse una activacion politica o una movilizacion amplia ni sosteni-
da de nada ni nadie. Tampoco la situacion més propiamente social
contribuye a ello, por e contrario, empujando en general como lo ha-
ce —organismos de derechos humanos y asociaciones o0 movimien-
tos varios aparte—al individualismo, el retraimiento, la fragmenta-
cién, lamarginacion, lainseguridad, la criminaidad, € temor30,

(vii) Si ademas se subrayan la crisis del Estado (su caida de re-
cursos, su disfuncionalidad institucional a tantos respectos, su
crecida impotencia) y el consiguiente debilitamiento del sistema
politico-partidario, la accién y la participacion se ven actualmente

29  Por gemplo delounoy lo otro, € Latinobarémetro 2001 informa (i) que en 15 so-
bre 17 paises |atinoamericanos la “ satisfaccién con lademocracid’ oscilaentre 10y
41%, con un promedio general del 25 por ciento, més bajo aun que el de Africa, y
(i) que paralaopinion latinoamericana el desarrollo econémico es el doble de “im-
portante” que la democracia (51 versus 25 por ciento).

30  Sobrelasubjetividad social eindividual en los tiempos que corren (en parte centra-
daen Chile pero més general de AméricalLating), v. N. Lechner (2000).Cp. , enre-
lacién con Europa, la multivoca expresion Unsicherheit: incertidumbre, inseguri-
dad, desproteccion, de Z. Bauman (2001).
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y por tanto crecientemente encarnadas en actores no estatales co-

mo | 0s reci én puestos aparte, sectoriales y tematicamente acotados.

Aungue es cierto, sin embargo, que varios de ellos han venido al

mismo tiempo configurando redes conectivas entre si, componien-

do € llamado tercer sector y aun la cuestion misma de la governan -
ce como (en nuestra definicidn) unaforma de gobierno complemen-

tariadel régimen politico constitucional, cuando no un nuevo modo
publico —o quizas lateoria de un nuevo modo publico— de ser go-

bernada la sociedad por e Estado y/o por si misma, siquiera en a-

gunos respectos. Ahora, estos fendmenos Ultimos han suscitado en

el cuadro una suerte de nuevaescuela “ correcta” de pensamiento y

expectativas altas, correlativas de la experiencia acumulada duran-

teel siglo xx (y yadesde lapartefinal del xix) apropésito delasin-

suficiencias del Estado y del mercado para gobernar por si solos la
sociedad y su desarrollo. Lo que a esta escuela probablemente se le
escapa, Sin embargo, es la medida en que los actuales “tercer sec-

tor” y la propiagovernance se ven cruzadas por €l cuadroy lasitua

cion de sus interlocutores necesarios en € interior de este.

Pero ubiquémonos: |a experiencia mencionada paso por varias
etapas antes de llegar a este punto. La primera—que las narrativas
hoy usuales tienden a olvidar por enfrascarse en 10 mas reciente—
hizo del Estado e factor de la consolidacion, modernizacion e inte-
gracion nacional de los paises cuyo crecimiento econdémico estaba
siendo fuertemente auspiciado por € mercado; solo que entonces
Estado y mercado coincidian y formaban un tandem favorecido por
(seguin los casos) las dites y/u oligarquias entonces a cargo, en to-
do caso las primeras en advertir la necesidad de una accion de apo-
yo estatal en favor del desarrollo del comercio y e econémico. La
segunda impulsd, de diversas maneras durante el periodo de entre-
guerras y desde la segunda posguerra, un papel absorbente y mas
absoluto del Estado, un Estado regulador, planificador, dirigista,
empresario y asimismo factor o bene-factor de laintegracion ahora
socia y politica de toda o la mayor parte de la sociedad, antes con-
solidada como nacién (hasta donde lo habia sido asi en efecto)3! .

31  Por cierto, en algunos paises esa integracion sigui6 pendiente sobre todo respecto de
sus poblaciones indigenas.
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Latercera etapa sucede al tiempo del agotamiento fiscal y finan-
ciero del modelo previo y del estancamiento econémico conse-
cuente, con sus crisis sociales, y da paso al imperio del mercado
con la“anuencia’ quizas resignada pero también la colaboracion
decisiva del Estado mismo; o alavialibre paralas reformas neo-
liberales “de primera generacion” de los afios 1980 y primeros de
los 90, las desregulaciones, privatizaciones, en general liberaliza-
ciones; las cuales surtieron a su vez efectos entre contradictorios
(econdmicos, especia mente macroeconomicos, por un lado, so-
ciales, por otro) e insuficientes o solo de resultados eventual men-
te alcanzables —si acaso— en plazos demasiado “alalarga’ para
los interesados, |as poblaciones en general. Cosa que define el in-
greso en la cuarta etapay las “reformas de segunda generacion”

(Naim, 1994; Burki y Perry, 1998).

En |la etapa presente, |os dados son que el mercado se prueba
de nuevo insuficiente; es decir, no basta, ni mucho menos, y que
el Estado acelera su més reciente grado de impotencia institucio-
nal pero, encima, no solo estd mas cooptado y/o sospechado o re-
sistido por distintos actores econémicos de peso, sino, ademas, de-
bilitado por las reformas mismas, cuando no desmantelado. De he-
cho, pues, este (segun dijimos arriba) agente politico principal y
centro de referencia legitima insoslayable que es en América La-
tina el estado, resulta superado por las circunstancias. Entren,
pues, €l tercer sector y la governance.

Entran, efectivamente. Pero reparese: no de modo casual sino
a causa del contexto, un contexto de sociedad cada vez mas plu-
ralista que incluye lo recién dicho con mas o antes sefialado, a sa-
ber, ladebilidad de |a politica, la discapacidad y €l desprestigio de
la clase politica como de los partidos y |os parlamentos u otras ins-
tituciones, el reflujo de la ciudadania, la condicion tendiente a es-
puria del régimen democratico instaurado o reinstaurado. Es decir,
inclinandose a suplir o compensar su desercién, pero también co-
mo tomando de hecho su papel, o cual es entre artificial y mucho
mas problemético.

Esta cuarta etapa se halla en curso y probablemente sea prema-
turo emitir un juicio acerca de como se desenvolveraen el tiempo
y con qué medida de éxito. No obstante, cabe sefialar algunas
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tensionesy otras circunstancias por las que, en cualquier caso, no

deberiamos pronosticarle ni esperar un gran suceso. Repito, las

expectativas —cuando no se saben ya a si mismas como adecua -
damente moderadas o bienparecen “inocentes’ de partida— pare-

cen altas, seguramente demasiado altas.

Organismos multilaterales, ONG o tercer sector, y
politica democratica

Una primera razon para un cierto escepticismo es que € citado
tercer sector esta lgjos de que podamos identificarlo sin mas con la
sociedad civil, segun —inadvertidamente o simplificando la cues-
tion— parecen creerlo N0 pocos autores, actores, organizaciones 'y
organismos varios. Lasociedad civil, més alla de todas | as discusio-
nes, distintas discusiones, existentes al respecto (N. Bobbio, 1987,
Aratoy Cohen, 1993; N. Rabotnikof, 1999; etcétera), es esencialmen-
tey por detrés de todas las acepciones y acentos simplemente lavie-
ja“sociedad” de lateoria socioldgica o politica que corre hace uno 'y
dos siglos, 0 sealo otro basicodd Estado y frente al Estado. Mas po-
litizada, menos politizada, mas absorbida, menos absorbida, menos
libre, més libre, poco o més organizaday ello menos 0 mas auténo-
mamente. Pero sociedad: individuos, grupos, clases. Y sociedad, en
nuestro caso, a modo real latinoamericano. Asi las cosas, y evolucio-
nes de lado, ni todala sumade ONG y demas organizacionesy sucur-
sales de organizaciones o conjuntos sociales que puedan actualmente
enumerarse en cada pais —formalizados en méas 0 menos, o también
informales— resultan conmensurables con ella. En todo caso, estéan
supliéndola por grados, para bien y/o paramal, variablemente.

Ergo, por lo pronto, hay que diferenciar entre estos sujetos varios
y realmente distintos de la politica o laaccion social de nuestro tiem-
po para cada unidad nacional. Y en relacién, por lo demas, no puede
dejar de incorporarse a estos otro sujeto, |os organismos internacio-
nales de crédito, precisamente por estar hoy tan estrechamente rela-
cionados con el tercer sector, yano solo con el Estado; como tam-
bién por “derecho propio”, dadala singular relevancia nacional que
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es0s organismos han cobrado Gltimamente pais por pais (Casaburi y
Tussie, 2000)32, Todo esto tiene sus consecuencias para € tema
central del trabgjo.

Pero antes de detenernos en el punto, y en relaciéon con lo que
veniamos diciendo, marquemos |o siguiente, tres reversos de la mo-
neda ONG cuyo anverso seria indudablemente positivo y un aporte
alagood governance33. Uno. Tan lgjos estén las ONG de equivaler
por principio y siquiera sintéticamente ala sociedad civil in totum (y
de tener el derecho a priori de pretender legitimamente que repre-
sentan el bien comin) que, ademas de aplicarse ellas atematicas o
proyectos muchas veces tan recortados o localistas, suelen no sumar-
se o coordinar entre si, Sino recelarse y competir por apoyos'y recur-
sos, comenzando por lapreferenciay los fondos de |os citados, gran-
des organismos multilateral es de crédito, haciendo asi alin mas rela-
tivala mentada equivalenciay su propialegitimidad. Es natural, en
ellasy entre ellas se dan unos fendmenos de esencia politica que no
son exclusivos del ambito estatal, sino simplemente humanos. Dos.
Las ONG saben, ademés, por razones finalmente no muy distintas,
desentenderse 0 competir y hasta chocar con los partidos politicos —
los agentes o intermediarios en principio mas representativos y legi -
timos del conjunto de la sociedad civil— y con el propio Estado, su
burocracia o sus técnicos34, sin gue muy a menudo se resuelvan o
puedan resolverse las diferencias entre todos ellos (0 nadie en las or-
ganizaciones, los partidos, el gobierno o la administracion publica

32 Seguin los autores citados, cuyo andlisis se destaca, sin embargo, por tan ponderado,
estos organismos “han pasado de ser meras fuentes de financiamiento de proyectos
de infraestructura a constituirse en disefiadores de | as sociedades de los paises pres-
tatarios’ (p. 16).

33  Entiéndase, estalejos de nosotros retacear €l aporte positivo de las citadas organi-
zaciones. En este sentido, no hay més que mentar su notable, fundamental contribu-
cion en el campo de |os derechos humanos. También en otros. respecto de procesos
politicos o electorales, cuestiones de medio ambiente, etcétera. Pero ahora hablamos
del reverso de lamoneda.

34  “Esevidente que las ONG alo largo de América Latina han forjado multiples y
complejos lazos con las organizaciones supranacionales ... (y que se estd) desafian-
do la supremacia de los partidos politicos tradicionales y vigjos arreglos institucio-
nales estado-céntricos’ (Korzeniewicz y Smith, 2000: 406).
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quiera hacerlo en dichas ocasiones); con o cual se favorece también
una dilucion de responsabilidades Gltimas en materia de disefios o
gjecuciones y control de politicas o proyectos, importante siempre,
pero, en particular, al momento de las encrucijadas, las dilaciones o
los fracasos. Tres. De su lado, los citados organismos tienen de he-
cho mejor relacion con unas u otras ONG, |las cuales resultan aveces
cooptadas o bien “clientdizadas’ por aquellos para sus agendas o pun-
tos de vista, lo que parcializa alin mas la representatividad social-ge-
neral de muchas de estas organizaciones. Uno, dosy tres, sin hablar de
gue los organismos multilaterales en cuestion suelen de todos modos
dar escasa cabida ala participacion de las ONG (mucho menos que a
lade los gobiernos, por la sencillarazon de su findmente escaso poder)
en sus agendas y disefios de proyectos. en generd larestringen —pese
alos esfuerzos de algunas de agquellas en sentido contrario— a hacer-
les un lugar solo en laimplementacion o €l seguimiento y evaluacion
deestos. (D. Tussie: 2000; Stoker: 1996).

Lacontribucién de las ONG alagobernabilidad y ala governance
tiene pues dos caras contrarias, pero no solo eso. Lo que hay que re-
pasar es la cuestion de su calidad representativa o democraticay de-
mocratizante. A este propésito, alafecha se suele dar excesivamente
por sentado que, en tanto elasy su intervencion en el espacio publico
significan una apertura participativay cierta movilizacion, como en
efecto y en su medidalo significan, tambiény por tanto lamismare-
sulta per se democrética o democratizante3s. Y no necesariamente lo
es. Abrir una determinada participacion a organizaciones dey en la

35  Unegemplo de estaopinion: “Por otra parte, el espacio publico no estatal estambién
el espacio delademocracia participativa o directa ... (las organizaciones no guberna-
mentales) son organizaciones o formas de control “publicas’ porque estan volcadas a
interés general” (Bresser Pereiray Cunill Grau, 1998: 26). Ahora, en nuestro punto de
vistalo primero no es ni exclusivo ni € caso fundamental y lo segundo no es necesa -
riamente asi ni tal vez sealo més comin. En pag. 45 los autores hablan asimismo de
“lasventgjas’ dela propiedad publicano estatal sobre la estatal “paralaampliacion
delademocracia’. En medio de ambas citas, no obstante, parecen variar de posicion,
como se veramés abajo. En realidad, son inconsistentes sobre € particular. Mas co-
rrectay matizada es laapreciacion de E. Jelin (1998: 412), quien piensaque las ONG
son muy importantes en la construccion de sociedades mas democréticas, pero no de-
jade establecer que carecen de mecanismos de accountability, |o mismo que deciu -
dadanos soberanos. “Les rinden cuentas fundamental mente a aquellos que les propor-
cionan fondosy a su propiaideologiay conciencid’, por lo cual corren sempre“d pe-
ligro de laaccidn arbitraria, de lamanipulacion, de lafalta de transparencia...”

424



CARLOS STRASSER

sociedad podria lo mismo ser corporativo, por € emplo; cuanto me-
nos, sectorial. El vehiculo natural de la democracia, tal como la de-
finimos en su momento, son desde luego los partidos politicos. Otra
COSa, por supuesto, es si estos estan en falta o simplemente fallan en
la asuncion mas plena y correcta de su rol ex theoria. Pero, €lo
aparte, la cuestion entre manos es entonces si y cuanto las ONG se
inscriben como talesy via su actividad en el mejor funcionamiento
del orden democratico y hacen parte de la good governance enten-
dida como forma de gobierno complementaria y perfeccionadora
del régimen politico en curso; tanto como, a fortiori, de lavigencia
de su principio de atender a interés general.

A este proposito, € problemaseriaquelas ONG y €l tercer sec-
tor —lo mismo que los organismos multilaterales— estan viniendo
no solo ni quizas tanto a democratizar el orden politico en el senti-
do propio, cuanto a seguir configurando la democracia como en la
realidad un régimen mixto, uno alin mas mixto; es decir, en todo ca
so de democracia més representada que verdaderamente representa-
tiva, y masliberal y descompuesta en los diferentes sujetos de la so-
ciedad pluralista y sus voluntades (una sociedad por otra parte po-
liticamente sin centro o des-centrada) que estrictamente expresion
del colectivo popular y nacional. Tengan las intenciones que tuvie-
ren, esta claro que los organismos multilaterales no hacen ala ciu-
dadania, desde luego, y —volvamos a decirlo— €l tercer sector,
cual esguiera sean sus servicios y méritos o demeéritos, o asi sea que
existan obvias ventajas en la produccién publica no estatal dev. gr.
determinados servicios sociales, y aun de actitudes o arrestos mas
civicamente inspirados, esta generalmente lejos de representar ala
sociedad de ninguin pais; en particular, no a grueso de los sectores
bajos y los marginales o excluidos. Tampoco, menos, de suplir v&
lidamente y con efecto a las instituciones politicas solo porque ellas
estan largamente en fata

Dos caras de un proceso. Ahora, y como fuese, no es inexacto
seguir de é que estd en marcha o continuando su marcha (pagando-
se por ella un precio que no sabemos muy bien si es sempre ade-
cuado —escasean las evaluaciones suficientes al punto— ni, tampo-
Co, Si es conveniente pagar este u otro) una transformacion del mo-
delo o la estructura 'y e funcionamiento de lo-que-llamédbamos-y-
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ya-no-es-1o-que-ideal mente-era-pero-seguimos-llamando-democra

cia. Dicese, por otra parte, que justamente para realizarla, y mejor

realizarla. Para volverla mas gobernable y también dotarla de go -
vernance, incluso de la good governance.

¢Qué alternativas hay en cualquier caso?

Emprendimientos positivos posibles versus una
trama dura y densa

El tercer sector y lagovernance, habiamos dicho, entran en esce-
na a causa de (a) las limitaciones e impotencias mostradas por el
mercado y €l Estado, un Estado por otra parte de papel e imagen des-
dibujados. También, en razén de (b) larelativa debilidad de la poli-
tica, () de la paulatina, pero incesante conversion de la democracia
en un régimen mixto por tanto siempre algo heterogéneo o inconsis-
tente y desgobernado, (d) de la discapacitacion y el desprestigio de
laclase politica, y (€) del reflujo de la ciudadania, € apagén ideol 6-
gicoy lacuasi obsolescencia de los modelos politicos clésicos. To-
do, combinado. Esa entrada en escena no es, por tanto, un acciden-
te; ni siquieraun mero y contingente resultado de lainacabable crea-
tividad humana: ha sido una respuesta ala necesidad. Ello en €l or-
den nacional como internacionalmente (aunque de esto ultimo —Io
mas sistémico— no podremos ocuparnos aqui por falta de espacio).

En relacidn, se ha escrito més en general, sugerentemente, que “la
reformadel Estado, el desarrollo ingtitucional y € fortalecimiento de
la gobernabilidad ocupan el cruce de los caminos entre reformas eco-
noémicasy consolidacién de lademocracia’ (C. Santiso: 2001). Por-
gue hay “tensiones entre reformas politicas y reformas econémicas’,
“relaciones ambiguas y complgjas entre democratizacion y reformas
econdmicas’ (Ibidem). Como es manifiesto que las hay, de donde las
innovaciones 0 su programacion, o € neo-Consenso de Washington y
las “reformas de segunda generacién”, con tercer sector y governan -
ce incluidos. Aunque siguiéndose de ello y en la misma materia otra
cosamas, sin embargo: que por tanto se requiere lareactivacion de la
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ciudadania, pero, ademas, la“reinvencion de lapolitica’ (Ibidem). De
hecho, y voluntarismos aparte, |0 primero no se ve mas conveniente
gue dificil, s no improbable y 1o segundo parece quizas demasiado
Imaginativo.

El problema es que en todo esto no solo existe una circularidad
gue podemos comenzar, y solo comenzar, por poner de relieve con
un sefialamiento. El que también hace nuestro autor recién citado en
el sentido de que, como ha escrito Juliana Bambaci (1999), las re-
formas de segunda generacion entrafian la paradoja de que sus pre-
condiciones son a la vez sus objetivos; es decir, un perro que si
avanza no deja de hacerlo mordiéndose la cola, 1o cua vuelve €
avance como minimo trabado y dificil. Peor, o que en verdad exis-
te es una circularidad que por aguel lado, méas que ingenieril de ai-
re arquitecténico, justamente no tendria salida. Si en las sociedades
latinoamericanas se esta echando mano (por cierto que guiadas a
ello més bien —no casual sino sintomaticamente— desde fuera de
cada una) a remedios que atacan progresivamente dificultad por di-
ficultad, pero, desde luego, solo algunas de las més evidentesy en el
nivel de su superficie o siquiera uno proximo aella, o aremedios
tanto como desarticulaciones y rearticulaciones que por regla son,
desgraciadamente, de accién lenta o gradual, cuando no contradicto-
ria, eso es porgque unos cambios méas ampliosy sistémicosy de fon-
do son impensables, 0 quizas —experiencias dd siglo xx— derema
te se perciben como indeseables e indeseados. Latramadel poder es-
tablecido constituye una valla de una envergaduray complgidad que
no podria, practicamente, superarse, sino por hechos o procesos mas
verdaderamente ciclopeos y descomunales que al alcance®.

Empero, es la citada trama la que equivale al mayor y mas au-
téntico reto, amenazay en general obstaculo tanto ala democratiza-
cion politicay una menor desigualdad social en la regién, cuan-
to ala produccién de gobiernos e instituciones mas plenamente

36  Noeslaparte menor del problemalo que apunta A. Przeworski (1998: 36) “ ¢Por
qué querrian los politicos que mandan sujetarse voluntariamente a si mismos a un
mayor escrutinio y control publicos?’. Solo que la pregunta debe extenderse més
alladelos paliticos (y los gobiernos) a todos quienes tienen e poder o hacen parte
de este. Yatodo lo que constituye ese poder. Algunaimagen de esto pudo empezar
aatisbarse supra, en el lugar en que tratamos de laincapacidad de la politica.
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legitimos, representativos y transparentes. Asi, en todo caso, no de-
bemos engafiarnos cuando se descarta la opcién normativa—aque de
facto es como imposible y/o no se quiere— para quedarnos con
aguellas entre realistas, moderadas, acumuladoras y de mediano a
largo plazo. Ellas serian 10 méas que se puede; y, las mas atinadas,
prontasy exitosas, |0 mejor que se puede. Paralelamente, de todos
modos, tampoco nos sorprendamos si en los hechos algunas resultan
en d interin escasamente en paliativos o en refacciones semprey so-
lamente“ en obras’ , cuando no en “ tiros por la culata” . Digo, ciertos
disefios—o, paravolver a Sartori, |las ingtituciones mismas— haran lo
suyo, pero, en € punto en que se encuentran o a que llegan, “no pue-
den hacer milagros’. Laclave etden € sistemamas genera delas co-
sasy en como cada subsistema, institucion, etc., conectacon €.

Esto hay que comprenderlo afondo, en las dos caras expuestas,
y aderecha e izquierda. Al efecto, pongamos aqui € gemplo de la
educacioén, uno de los campos correctamente mas sindicados (otros
son la salud o, en otro plano, la funcion publica, € poder judicial,
etc.) parallevar a cabo mejoras que a su turno son condicion previa
del desarrollo social y politico o la democratizacion (cfr. |a sosteni-
da serie de documentos e informes del Banco Mundial, la CEPAL,
el BID en laUltima década). Y, a su respecto, consideremos la expe-
rienciade laArgentinaalo largo de los afios 90, € paisy € tiempo
en que, méas que en otros de la region, concurrieron (i) la adopcion
de la suerte de “toma de conciencia’ universal respecto de la deci-
siva importancia —tanto en términos generales como particular-
mente econdmicos— de la educacion como factor fundamental del
desarrollo, (ii) unas politicas deliberadas de gobierno gjustadas a
aguella nueva conciencia y (iii) un importante reordenamiento-sa
neamiento-crecimiento de la economia capaz de aportar los recur-
sos financieros del caso, especialmente bgjo la primera presidencia
de Ménem, 1989-1995, aun si € “nuevo modelo econdmico” que
los impuso trajo entonces también, inter alia, una duplicacién y
hasta triplicacion del desempleo abierto y la deuda externa, y una
franca redistribucion regresiva del ingresod”.

37 Paraestoy lo que sigue, remito entre otros a D. Filmus, “ Educacion y desigual dad
en América Latinaen los noventa’ (1999).
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Las mejoras en € campo educativo durante €l periodo (hablan-
do globalmente y poniendo aparte detalles y matices) pueden resu-
mirse en que entre 1991 y 1996 el gasto total per capita en educa-
cion crecid un llamativo 37, 6%, revirtiendo la tendencia de la dé-
cada anterior y superando los niveles previos ala “crisis de la deu-
da externa’ de comienzos de los 80. Y, complementariamente, en
gue de 1991 a 1997 mejord de manera patente € perfil educativo
(primario-incompleto a terciario-completo) de la poblacién econo-
micamente activa38. Ahora, no obstante esas mejoras, por lo pron-
to —y como en toda América Latina—, el mayor abandono y fraca-
so escolar siguio siendo por mucho el de |os sectores pobres, asi co-
mo la probabilidad de recibir un minimo adecuado de educacién
continud condicionado en gran medida por la educacion de los pa
dres y por la capacidad econdmica del hogar de origen. Los cam-
bios ocurridos en la estructura econémico-ocupacional se convir-
tieron en un factor que limitd el impacto de las transformaciones
educativas intentadas. Nada curiosamente, entonces, |0s avances
fueron acompanados por un crecimiento de la desigualdad. Alter-
nativamente, la expansion educativa en un contexto ocupacional
como el descrito no pudo contrarrestar el proceso de crecimiento
de la desigualdad. Detengdmosnos un poco Mas en esto.

Uno, quienes accedieron a més afios de escolaridad desal ojaron
de los primeros puestos de “lacola para conseguir empleo” alos sec-
tores con menos instruccion formal; eso, aun respecto alos puestos
gue exigen baja calificacion, dada la alta tasa de desempleo. El nu-
mero-minimo de afios de escolaridad requerido parael acceso a tra-
bajo seincrementd; incluso un sector de quienes completaron los es-
tudios secundarios y terciarios debi6 ocupar puestos inferiores o de

38  Ciertamente, también hubo aspectos negativos en la materia, como por caso el man-
tenimiento de | os bajos salarios docentes, casi lamitad de [os de 1980; la disminu-
cién de exigencias formales en | as condiciones del trabajo docente “acambio” dela
baja paga; |a degjerarquizacion de los mismos docentes, exigidos al mismo tiempo
que imposi bilitados de hecho para capacitarse; la contradiccién entre el discurso pe-
dagdgico y las politicas implementadas; |a descentralizacion educativa realizada en
puros términos de reingenieria burocrético-fiscal y “sacandose de encima’ € Esta-
do nacional gran parte del gasto educativo, pasado casi sin mas alas provincias. La
propia“calidad” de la educacion descendio en este tiempo.
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baja productividad e ingresos menores. Los més perjudicados, de to-
dos modos, fueron obviamente los grupos sociales que no lograron
alcanzar e minimo (absoluto y relativo) de escolaridad. No sorpren-
de saber, entonces, que los afios adicionales de estudio proporcionan
un rendimiento mayor de ingresos cuando se producen por encima
de un total de doce (!) afios de escolaridad. Ni uno menos.

Dos, aun en e Gran Buenos Aires (la principal concentracion
urbana del pais, formada por €l continuo de la capital y los veinti-
cuatro distritos adyacentes) |a desocupacién aumenté alrededor del
250% entre los trabajadores menos instruidos y casi cinco veces
menos 0 “apenas’ e 55% entre aquellos con estudios terciarios
completos. Detal modo, si en 1991 la diferencia entre latasa de de-
socupacion de quienes poseian primaria completa era un 30% ma-
yor que aguella de quienes habian finalizado los estudios terciarios,
en 1997 esta diferencia alcanza a 200%. El sistema educativo en
funciones esta asi, de hecho, incrementando la desigualdad social.
Del mismo modo, a mayor educacién de unos (los que mas pueden
acceder a ella), mayor desigualdad de los otros (quienes no tienen
€l mismo acceso)3°.

Cada vez mas, ocupacion y desocupacion, ingresos mayores y
menores, se relacionan con “los contactos’, y estos, a su vez, con
unamejor o peor, privada-paga o publica-gratuita educacion formal,
de suyo la*credencial educativa’. Dicho seade paso, tampoco en €l
conjunto de América L atina alcanzan ya los afios de escolaridad co-
Mo pasaporte parael ingreso en los modernos puestos de trabgo. En
ella, mientras que entre el 40% de las familias més pobres el 90%
de los nifios y jévenes concurren a las escuelas publicas, en el decil
de los més atos ingresos esta proporcién se reduce a cifras que os-
cilan entre el 25y el 40%, segun €l pais (BID: 1997).

Tres: algunos aspectos quizas “mejoraron” en Argentina du-
rante el mismo periodo, por g emplo larelacién entre los distin-
tos niveles educativos y |os beneficios sociales recibidos por |os

39  No sucede de manera distinta también entre las mujeres exclusivamente, no tanto
respecto de los hombres como entre si: el porcentaje de las desocupadas “con estu-
dios hasta secundario incompleto” estaba en 1991 préacticamente ala par del de
quienes tenian “ secundario completo y mas’, pero en 1997 uno y otro llegaron al
19,6y € 15%.
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asdlariados. En efecto, los asalariados de 25 0 mas afios con “ hasta se-
cundario incompleto” que no los recibian y aquellos “con secundario
completo y més’ en la misma situacion, estaban en 1991 respectiva
menteenel 30y el 12, 4%y en 1997 llegaron al 40, 7'y 18, 9%. Pe-
ro en términos absolutos todos empeoraron su situacién, desde ya
(aun s curiosamente el PBI de la Argentina creci¢ anualmente a més
del 5% todos esos afos), asi por comparacion la brecha se achicaraun
tanto. Solo que este consuel o es pequefio e insuficiente: en 1997 la
mayor educacion esta en cualquier caso consagrando tanto como en
1991 una (otra) significativa manifestacion de desigualdad social.

En definitiva: s es verdad que, para producir estas desigual dades
gue registramos, “detras’ del factor educacion se encuentra siempre
una desigualdad econémico-social de partida, de todos modos que-
daclaro que entre las dos existe circularidad, pero la primera obra en
el cuadro parareforzar ladireccion “original” del curso de las cosas:
hablando en jerga metodol dgica, es “lavariable independiente’. Aun
mediando el mencionado incremento presupuestario para educacion,
esta resulta operacionalizando en su @mbito propio unos efectos que
estan solo potenciales en el plano mas materia y que luego actuali -
zan ellay €l sistema educativo mismo. De hecho, con relacion alos
sectores de menores ingresos, acabamos de ver que aquellos no es-
tan sirviendo para achicar lainferioridad en que se encuentran estos
en el orden socioecondmico, sino pararemacharla. Més allao més
aca de que la educacién cumpla en mejorar la condicion intelectual
y tal vez espiritual de una cantidad de individuos, asi como sus ani-
MOS Y SUS esperanzas, y de que lo mas probablemente |os capacite de
modo mas funcional en su calidad de ciudadanos de una republica,
aguellos resultados generales no pueden ser desconocidos.

En resumidas cuentas, que la “educacién” estainscritaen un
ambito mayor que el suyo propio y resulta no solo un subsistema
mas complejo y contradictorio que lo usualmente advertido, sino
que esta en correspondencia con factores o entornos politicos, so-
cioldgicos, econdmicos, etc., que no dejan de atravesarla o im-
pregnarla, por lo cual sus procesos de desenvolvimiento Ilevan
inscritos en si importantes dosis de inercia, reproduccion e impo-
tencia. Y lo gjemplificado con la educacién vale para otros cam-
pos, mutatis mutandis.
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Concluyo €l paragrafo: o que digo es que no podemos ignorar
nada de todo esto, asi debamos hacer 0 hagamos una opcion por o
gue se encuentra posible, por “ lo practico” . Pero hay més para ex-
poner con respecto a esto.

En el cuadro, ¢qué politicas?

Ulrich Beck (1999) caracteriza la sociedad actual como una en
gue el “y” hareemplazado €l “o bien/ 0”, digamos el “una de dos”.
Es decir —y sigo en palabras mias— como una sociedad en que
existen y estdn siempre dandose y abiertas las composiciones o fu-
siones o aternancias de elementos (ideas, tradiciones, culturas, va
lores, concepciones estéticas, etc.) heterogéneosy aun opuestos en-
tre si. Como un “agujero negro” que absorbe y absorbe. La globali-
zacién ha potenciado este desarrollo, particularmente en las areas
mas “avanzadas’ de cada pais en todo € mundo. Y no sucede nada
muy distinto en América Latina.

De todos modos, no conviene creer que e corte que propone
Beck estgjante, tal como en rigor ningun corte lo hasido nuncaalo
largo de la historia. Asi las cosas, en definitiva conviven entre no-
sotros también | as superposiciones de lo viejo con |0 nuevo, o de lo
més bien cerrado con o contemporaneamente abierto y mixto, delo
prevaleciente ahora junto a lo que ya no predominaria como en €l
pasado. Todo cuenta. Pero, atencidn, hay gue ver cuanto y cOmo es
esto asi por unidades: regiones, paises, clases 0 sectores sociales.
Para América Latina estan de sobra manifiestas las diferencias que
ademés existen (con muchas mas, seguramente, todavia por cono-
cer) segln zonas, sectores sociales, las etnias y e género. Obvia-
mente, cualesquiera reflexiones, politicas y proyectos deben tener-
lo en mente como lo primero.

Es en este punto que la participacion y lainiciativa de “los inte-
resados’ se convierten en cruciales y deben tener precedenciao —
cuando ello sea disfuncional o inviable— cuanto menos auctoritas
0 autoridad moral sobre los funcionarios o los expertosy todo lo
gue venga “de arriba abajo” (digo incluso inicialmente; excepto,
por supuesto, lainvitacion o facilitacion misma a“los interesados’
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para hacer algo a un respecto gruesamente determinado). Esta via
puede ser operativa, digamoslo de paso y no tan de paso, contrala
desactivacion de la poblacion gqua ciudadania democrética, aunque
sin creer de ahi que compensara semejante extrafiamiento o estara
abriéndole la puertasin més al retorno de lo ciudadano propiamente
dicho. En verdad, un tal retorno precisaria, si acaso, movilizadores o
detonantes politicos e ideol 6gicos mucho mas colectivos y acucian-
tes, hoy en faltafd; y en laocasion se trata, sencillamente, de empren-
dimientos o ingenierias mas bien puntuales o por areas, especificos,
asi fuesen unos cuantos en todala region y algunos quisieran articu-
larse entre si, mas grandes 0 més chicos, o incluso si todaviaquisie-
ran ser multiplicados en nimero, lugares, actoresy demas.

Accionesy reformas en el campo de las politicas sociales, espe-
ciadmente en € delas “universalistas’ como lasalud o la educacion
(F. Repetto, 1998), o en campos como & de lafuncién publica, o res-
pecto de la Justicia, o del control social, de los accesos alainforma-
cion, incluso respecto de la organizacion y lavida politicainternay
el funcionamiento de los partidos como tales, o e medio ambiente,
etcétera, estan necesitandose tanto como se haescrito y se sabe, y s
tienen importancia en si y no son indiferentes a muchisima gente,
empezando por aguella directamente involucrada, de todos modos
no comportan ni tampoco constituyen invariablemente su/un interés
(suw/un interesamiento) como colectivo. Ahora, en cualquier caso Si-
gue en pie que el concurso yainicia de aquellos a quienes concierna
Inmediatamente uno u otro proyecto es preciso para su propia defini-
ciony acance, a efectos tanto de su eventual mayor eficaciay efi-
ciencia cuanto de su caracter estrictamente democrético por o menos
lato sensu, 0 en espiritu, y paralarecreacion de lazos sociales, —da-
do que los precedentes, |os tradicionales de medio siglo xx—, han ido
0 estan disolviéndose, si es que no se han disuelto ya.

40 Mencionamos més arriba €l caso de Francia, abril de 2002. Pero esperemos aver si
y cuénto dura el hoy tan saludable, vigoroso “ efecto Le Pen” que sepultd a este can-
didato en la segunda vuelta electoral. En América L atina, € Unico caso en curso de
una “detonacion” politico-ideol gica puede observarse en Venezuela. También alli
esta por verse como siguey se resuelve (o disuelve).
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Pero nos topamos aqui con un problema patente. En buena teo-
ria, los proyectos como las politicas deben —deberian— siempre de-
finirse ados puntas: la del bien particular, individuado, y ladel bien
comun; y, como se dice en algunajerga, sus principales y agentes
(asi, en simultaneo) por principio deberian ser respectivamente las
comunidades del caso, o 1os vecinos, las mujeres, |os trabajadores,
aun los funcionarios en tanto “ afectados’, etc., etc., deun lado, y los
poderes publicos del otro, tanto mejor si descentralizados —sin pér-
didas a cambio— ala medida de cada politica 0 programa concretos.
Otras partes, a saber, |0s organismos multilaterales de crédito, las
ONG —aun s son interesadas 0 promotoras 0 articuladoras pero en
tanto tercer sector, justamente—, |as restantes asociaciones 0 en su
caso los gremios, y aun los partidos politicos, en suma las expresio-
nes (no digo representaciones. esta casuisticamente abierto si 1o son
0 no lo son) de las sociedades civil y civica, deben / siquiera debe-
rian a futuro entenderse y servir en cambio como agentesy brokers,
incluso si puede pensarse en reconocerles no solo derechos deinicia-
tivay sucesiva participacion, desde ya, sino también de voto y aun
de veto. Como seg, las titularidades Ultimas tal como |os diversos ro-
les tendrian que estar claros en estos términos, concientizadosy asu-
midos?L. Ahora, deciamos que hay agui un problema obvio.

El es precisamente que |os referidos “ poderes pablicos’ han dgja-
do y dejan mucho que desear en cuanto a su representatividad, com-
promiso, capacidad e idoneidad efectivas, transparenciay accounta -
bility no menos horizontal que vertical, y demas del conocimiento de
todos. No hasido otralarazén por la que € significativo papel toma-
do en estos asuntos por 1os mencionados organismos multilaterales ha
visto laluz (como la han visto |as organizaciones mismas como tales)
tanto para colaborar con los poderes publicos cuanto para ocuparse
indirecta o directamente de lo que estos se han ocupado / ocupan mal
—o0 bien, han debido o, como sea—, degjado de ocuparse.

No es un problema de facil ni de préxima—quizas tampoco re-
mota— solucion. Sobre todo en las sociedades tan pluralistas de hoy.

41  Un supuesto atodo este propésito es que regularmente se puede o podra discrimi-
narsey si no adjudicarse quiénes o qué constituyen las distintas patas de esta mesa
(tres o cuatro, en total) como distintas, precisamente.
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En todo caso, nuncani en ninguna parte el problemafue hastalafe-

cha verdaderamente resuelto, aun si |os paises mas desarrollados han
guedado mucho menos lgjos de un tal horizonte que los de América
Latina. No es ocioso recordar en este sentido lo que lateoria politica
tiene de antiguo perfectamente en claro: que “el Estado” es por defi-

nicion lo otro de lasociedad y, asi sea para establecerlay mantener-

la, aguello que lainterfiere, acota, sujetay domina, sea de facto en
mejores 0 peores términos. S justificacionalmente invoca paraello el

interés general, en larealidad no siempre “dice laverdad” aeste res-

pecto, ni mucho menos. Lo que estamos apuntando es justamente un
gjemplo en lamateria. Lamisma historiade los siglos xix y xx indi-

caque el Estado, paralelamente a su democratizacion, no ha sido me-

nos capturado por losintereses (Bobbio, 1985).

Asi y todo, convengamos que e nuestro es solo “el mejor de los
mundos posibles’ y, en él, nada ni nadie como el Estado (el Estado
constitucional contemporaneo) puede en principio representar mejor
0 de maneramés cabal & bien comun. Especiamente en AméricalLa
tina, segun latradicion o la cultura politica que vimos. De manera
gue, no teniendo esto escape, aun con todas sus deficiencias hay que
volverse aél, sin perjuicio de procurar sobre la marchaintroducirle
cuantas reformas y controles le permitan aproximarse alo que es su
justificacion de principio, su papel legitimo. En cuaquier caso, lo que
desde € punto de vista democratico no cabe es sustituirlo, como en
ocasi ones dan ganas de hacerlo y quizas hasta se intenta, yéndose méas
alla de una necesidad y voluntad de compensar sus déficit como en
subsidio. A estas alturas, es“ cada vez mas evidente que e propio de-
sarrollo del mercado no puede asegurarse sin un Estado democrético,
gue entre otras cuestiones preserve la propia competencia en tanto
bien publico y gerzalas funciones protectoras, mediadorasy redistri-
butivas necesarias a desarrollo socioecondmico” (Bresser Pereiray
Cunill Grau, 1998: 29)42. Un argumento favorable a su sustitucion ha

42  Siguen los autores diciendo —y de paso corrigiendo otras afirmaciones suyas yaci-
tadas en nota anterior— que “en la actualidad es crecientemente cuestionada la asig-
nacion de un lugar pre-dado ala sociedad (civil) o laatribucion a ella de unavirtud
intrinseca ... esimportante ver ala sociedad civil como la sociedad organizaday
ponderada de acuerdo con € poder que tienen |os diversos grupos e individuos’, in-
cluidaslas ONG. “... No es pues razonable asociar un valor necesariamente positi-
vo alasociedad civil como un todo” (Ibidem).
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de correr pues como hipétesis extra-ordinariay por otros carriles: los
dichos de necesidad, practicidad, etc., en sumael conjunto de razo-
nes que se invoca o puede invocarse para la intervencién de otras
agenciasy agentes—y, desde luego—, sin caer nuncaen laingenui-
dad de ignorar los que sean |os intereses propios de estos, hasta cor-
porativos, o también aguellos alos que finalmente responden, even-
tualmente politicos e ideol 6gicos, que por supuesto existen junto a
los loables puros o separadamente y por detras de estos, asi como
existen siempre entre partes y actores perspectivas o enfoques no
coincidentes, discutibles.

Al punto, vuelven a decir bien Bresser Pereira'y Cunill Grau:
“De lo que se trata, en suma, es de abrir la problematizacion sobre
lainstitucionalidad que puede favorecer |a satisfaccion de necesida
des publicas desde la sociedad, asi como presionar desde €lla para
gue laesfera publicaestatal se hagareal y efectivamente publica; es
decir, que esté abierta a la participacion de todos y pueda asi regu-
lar de forma adecuada | os centros de poder social y econémico, res-
petando concomitantemente los espacios de libertad que son cre-
cientemente reclamados (...) El control social constituye laformaa
través de la cual la sociedad puede controlar directamente al Esta-
do, en adicion a las formas de control representativo clasicas’
(1998: 30y 34, énfasis agregado).

¢Qué politicas, entonces? Si hubiese de decirse en unalinea, esta
seria las paliticas que se formen, formulen e implementen ala mane-
ra democrati co-participativa mas propiamente dicha. Otros progra-
mas 0 proyectos que no encuadren en ellao en dichasiniciativasy po-
liticas publicas, stricto sensu, restan, de hecho, posibles, y segura-
mente seran bienvenidos y convenientes (aun si no siempre) para
UNOS U Otros conjuntos, grupos y personas y organismos u organi za-
ciones, “losinteresados’; pero democraticosy en el bien comun, en
el mgor de los supuestos a verse eventualmente, porque siquiera de
entrada no es o atribuible por definicion a ellos. En esta perspectiva,
la de la tradicion tedrico-politica democrética, su papel debe enten-
derse como complementario del Estado y gjercerse con este perfil.

Para que las politicas publicas, empezando por las sociales, re-
sulten pues no solo al alcanzar sus objetivos mas declarados e inme-
diatos sino, propiamente democréticas y democratizadoras, |0 que
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por tanto conlleva lo antedicho es que paraelamente se impone
pensar en otras “ policies’ mas, si no previas, en todo caso funda -
mentales, y obrar desde ahora con verdadero empuje en los cuatro

0 cinco Ordenes que alafechaimpactan tal vez mas negativamente

al respecto. A saber: 1. En el ambito de la politica, tendiendo a re-

cuperar la conciencia de ella como la actividad cuyo objeto mismo

es servir a bien comun y, en consecuencia, a su restitucion como

(sub)sistema coordinador e integrador de todos los otros. 2. El del

régimen democrético més estricto, depurandol o de las formas de co-

gobierno oligérquicas, burocréticas, tecnocraticas, partidocraticasy

neocorporatistas que, incluso via la filosofia o la teoria de la good

governance, pero pervirtiéndolas o ya ellas mismas pervertidas por

algunos enfoques, tiene y sigue adhiriendo a su cuerpo. Cuestion

gue en alguna parte ya puede tratarse legal ; es decir, legislativamen-

te, por gemplo reglamentando o volviendo a reglamentar normas
constitucionales republicanas y democraticas de suyo nitidas, v,

desde ahi, hasta mandar v. gr. el registramiento formal de los lob -
bies, etc. 3. El delaclase politica, alafechadisminuiday despres-

tigiada, como lo estan asimismo los partidos politicos: ambos de-

ben ser restituidos en la opinién y desde luego en la préctica co-

mo |o insustituibles que son en el buen orden politico?3. Cosa que
también es tratable en parte yapor laviadelaley, v. gr. en refe-

rencia a aspectos patrimoniales o financieros y otros organizati-

vos. 4. El del Estado como el representante mas neutral del bien

comun. Desde luego que con sus instituciones afiladas a dicho

efecto —que es de |o que en parte estdn ocupandose ya algunas re-

formas o ingenierias en curso—, solo que en términos de policies
como singulares, determinadas.

43  Conrelacion alos partidos la cuestion esté bien sefialada por C. Sojo (.... ): “Los
partidos politicos deben profundizar sus relaciones con la sociedad, restaurar su ca-
pacidad de representacion e intermediacion de intereses. La ampliacion de nuevas
formas de participacion politica no supone la sustitucion de los partidos o la trans -
formacion radical del régimen representativo. Buena parte de las tareas de profun-
dizacion democrética concierne ala capacidad de adaptacion de los partidos politi-
cos tradicionales alos desafios del futuro (...) €l reto es encontrar los medios para
laformacion de sistemas de partidos, donde la competenciay la disputa de alterna-
tivas politicas e ideol 6gicas sea un hecho real y no solamente unaficcion electoral”
(énfasis agregado). Volveremos a un par de estos puntos mas abajo, subrayandolos.
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Ahora, todo esto requiere activar el discurso general respectivo,
politico y ético, o las ideas mismas de democracia 'y de republica
hoy tan desgastadas y escasamente creidas fuera de |o que concier-
ne a las ventgjas obvias del Estado de Derecho y demas: aguello en
gue deben verse integradas. Propulsar como una necesidad, amén
de como cosa | egitima en absoluto “ politicamente incorrecta” —se-
gun lo que, v. gr., desprenden regularmente las insistencias en cier -
tas “politicas de estado” Unicas—, la formacién y formulacién de
programas, politicas e “ideologias’ que no teman ser alternativos.
Instar y promover de manera decidida los debates en la materia®.
Y recuperar o crear todos los espacios y foros publicos necesarios
al efecto. Esto mismo, y solo esto (fuera de las coyunturas de acti-
vacion que pudieran darse per se, solo que hormalmente imprevisi-
bles 0 en todo caso gjenas, siempre, a la voluntad Unica de nadie),
iria de paso consiguiendo lo otro ahoray naturalmente faltante, pe-
ro hasta un punto contrapesable, a saber, 5. el sentimiento de ciuda-
dania en la poblacion. Hoy no existe reclamo doctrinario o tedrico
mas sostenido ni coincidencia mayor que los que se registran sobre
este punto. Por tanto, hay que obrar también y ya al respecto de la
ciudadania méas propiamente dicha. Seguramente se pueden urdir
proyectos Utiles en la materia. Después de todo, se trata de la pro-
pia creacion de sentido en la sociedad, hoy indudablemente cumpli-
da (¢mas todavia que por la escuela?) por y a través de los media,
empezando por la TV; pero cumplida sin plan, mediante un sinfin
de (el término quimico) “precipitados’ delo més dispersosy, de he-
cho, contra una creacion homogénea de buen sentido civico.

También aqui, y urgentemente, hacen falta por tanto laacciony
laingenieria. Mucho mésy antes que ninguna “invencion” de nada.
Y por lo menos en simultaneo con cualesquiera otros disefios y rea-
lizaciones que sin duda urge la tan lamentada realidad social e ins-
titucional de nuestros paises. Sin menoscabo, se entiende, de lo
que en efecto vaya aportando en esta misma direccion la accién de

44 “Si las opciones relativas ala politica publica se restringen efectivamente auna, la
democracia se reduce a cero. Las élites politicas pueden aplicar en formadelibe-
rada estrategias de monopolizacién y de limitacién del debate politico” (Offey
Schmitter, 1995: 10).
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movimientos u organizaciones de la sociedad civil, ONG y redes
sociales varias; a este respecto, mas ala de las observaciones y re-
servas que formulamos no debe descartarse en absoluto que su ac-
tividad pro valores o intereses en una u otra medida colectivos
puede ir ayudando a la creacién o recreacion de una cultura ciuda
dana. Sobre todo en América Latina, en donde antes fue siempre €l
Estado (adiferencia, por jemplo, de los Estados Unidos, por 10 me-
nos hasta sus innovaciones en relativa progresion desde la década
de 1930 y la segunda posguerra, aungue nunca en la misma medi-
da) & gue proveyod los servicios y bienes publicos de los que, vista
su defeccidn, procuran ocuparse ahora aguellos?.

Setrataria, a finy al cabo, de volver sin faltaala Politica, aun-
gue sin reducirla por fuerza alo estatal més cefiido. Y, a punto, de
empefiarse en relacién mediante programas, emprendimientos, Or-
ganos y organismos 0 agencias y acciones especificos pero organi -
cos gue la reincorporen como instancia decisiva, e nudo que ata
efectivamente ala sociedad como tal con el hilo delosvaloresy los
intereses y los propositos compartidos. Y ala politica por detras de
lamismaingenieria politica, ala politics por debajo de las policies,
que en parte han tomado su lugar y esto “de a una’, cada cual mas
bien especificamente recortada.

Las dos caras del campo publico no estatal

Aun asi, y para poner las cosas en orden, recordemos que la po-
litica es un sistema con entorno o bien (la distinta perspectiva te6-
rica no cambia aquello a que vamos) que anida en el seno de su
contexto. Al comienzo del escrito hicimos referencia a este como a

45 A este respecto hay empero que tomar en cuenta el necesariamente complejo 'y
“multivoco” relacionamiento del Ilamado “capital social”, queincluye a estas orga
nizaciones, vis a vis la democratizacién; v. N. Lechner (2000) sobre el punto. Pero
de todos modos vale subrayar las nada infrecuentes miras mismas que llevan v. gr.
las ONG, tantas veces apuntadas directamente ala construccion de un espacio pu-
blico voluntario de relacién e interaccién sociales con capacidad para la autodeter-
minacion de grupo.
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las “condiciones de posibilidad” de una democracia, condiciones de
todo tipo: culturales, histéricas, socia es, econémicas, empezando por
SuS propios antecedentes 0 patrones méas generales y su mismo tejido
presente. Por tanto, y en relacion con la entonces mutuareferencia de
politicay contexto, esté claro que se impone actuar también paralela
0, mejor, convergentemente por vias como las de las politicas socia-
les. Desde este punto de vista, las [lamadas “ politicas sociales’ cons-
tituyen un imperativo ineludible que va mas alla de atender |as nece-
sidades sociales como tales. Ir acanzando una practica democratica
mas extendiday propiamente dicha que la que tenemos hoy en Amé-
rica L atina también resultara de | os esfuerzos que se realicen en los
campos-entorno de la salud, la pobreza, la educacion y |a capacita-
cion parael empleo. Otro campo fundamental es por supuesto, € de
lamuijer, €l género, de modo que una democratizacion no solamente
Ilegue hasta abgjo, sino que trascienda a hombre como su sujeto, al-
canzando alamuijer, y penetrando también dentro de lafamilia (que,
abajo, amenudo no cuenta con un hombre).

Ahora, laexperienciay el estado de |as cosas ensefian que un
costado general probleméatico de esto es que, para el logro de una
mayor eficaciay eficiencia, si la provision de bienesy servicios
estd en manos estatal es son precisos la participacion y el control
del publico, y si lo estd en manos del publico, se requieren inter-
venciones estatales; ambos, simplemente por razones de informa-
cion diferencial, de conocimientos mas inmediatos del “caso” o €l
distinto expertise técnico o administrativo, por las diferencias de
compromiso y de estimulos o altruismo; también, respecto del vo-
luntariado del tercer sector y su (muchas veces, des-)organizacién
como tal, y paralano apropiacion de roles o formacién de hege-
monias excluyentes, o relativamente a financiamiento y los térmi-
nos en que se produce la recaudacion, distribucién y gestion de
ella, las evaluaciones y auditorias, etcétera. Las dos partes presen-
tan carencias o poseen flancos débiles por cubrir, cuando no por si,
reciprocamente.

Esta complementariedad necesaria no quita que ya de suyo las
asociaciones civiles o publicas no-estatales y ONG en efecto in-
crementan el total de la oferta de serviciosy bienes asi como de-
sincrementan per se el burocratismo o larigidez en la gestion, y
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ello tanto como acrecen la dedicacion y responsabilidad de los ac-
tuantes? . Es por o mismo que en ocasiones sabe declararselas “ de
utilidad publica’ y beneficiarlas con exenciones impositivas. Ahora,
sus objetivos, estructuras y modos de trabajo son empero enorme-
mente diversos (M. J. Wyszomirski, 1990) como para abarcarlas ato-
das aqui con detalle. Existen, incluso, segun € modelo de Inglaterra,
las quasi non-governmental organizations, que “actlian en el campo
social, en particular en educacion y en salud, con recursos asegurados
por € Estado, sometidas a una relacién contractual con él” (Bresser
Pereiray Cunill Grau, 1998: 48). En consecuencia, otra cuestion si-
gue siendo su significado en términos democraticos, yalo menciona-
mos mas de unavez. Eduardo Bustelo destaca el aspecto del modo
M&s Vigoroso, quizés extremo, no obstante lo cual viene a tema:

Si hubiese que sefialar un rasgo definitorio de “la politi-
casocial” presente, este seria el de la produccion de des-
membramiento social y de laignorancia de laigualdad so-
cial. No es solo que los procesos de produccion material ge-
neran una sociedad “fragmentada y discontinua’, de unaplu-
ralidad y gran diversidad de gruposy organismos con intere-
ses muy heterogéneos, sino que, ademas, se produce una
“operatoria politica” paradesmembrarla, inhibir su potencial
innovador y desactivar la posibilidad de formacién de acto-
res. Integran esta “ estrategia de desmembramiento socia” e
“redescubrimiento” de la sociedad civil como una formade
ignorar € punto central de las desigualdades sociaes asi co-
mo su caracter central pablico y politico. También la descen-
tralizacion y lavalorizacion de lo local como estrategia de
debilitamiento de la posibilidad de conformar coaliciones

46  Sus méritos son tan indiscutibles como variados. Por ejemplo, un autor destaca que
su accion “tiende air acompafiada de innovacion”, a superar el tradicional “cliente-
lismo” en las politicas sociaes, y arebalancear la proteccion habitual a*“los traba-
jadores més fuertemente organizados, en particular los del sector publico” y los ur-
banos por comparacion alos rurales, con “potencial de traer nuevos stakeholdersa
latoma de decisiones sobre politica social” (J. C. Navarro, 1998: 99, 103 y 104).
Otro, laexperienciaque tienen ellas en “lalitigacion y levantamiento de tematicas
en lasociedad” (Gonzélez Morales, 1997: 44). Et cétera.
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con potencia de cambio, la proliferacion de ONG como es-
pacios sociales “cautivos’ y limitados solo a programas, y €l
conjunto de “intervenciones sociales’ focalizadas sobre la
pobreza, pueden ser parte de un enfoque pensado como po-
litica de vaciamiento de preocupaciones comunes y de estre-
chamiento de espacios democraticos...” (1998: 13).

Lo que sigue esta en relacion con € asunto, y con ello concluire-
mos. Hasta aqui estabamos, en todo caso, en un “brete”. La demo-
craticidad queda por principio més bien del lado de las instituciones
politicas congtitucional es, empezando por & Estado, que, sin embar-
go, se debate entre incapacidades, debilidad e impotencias: seriare-
dundante enumerarlas. Unas acciones y una renovacion mas efecti-
vas (eficacesy eficientes) en materiasocia y de control politico, de
facto suele caer en cambio en las de unos u otros grupos y organiza-
ciones de la sociedad civil; por si, empero, pasibles de reservasy te-
mores |egitimos desde el punto de vista més estrictamente democré
tico, asi fuera gue en unos u otros casos operan productivamente en
el nivel de las condiciones mismas de posibilidad de o democraético.

Gobierno, gobernabilidad, governance y Estado

En distintos momentos, este trabajo ha puesto énfasis en € pa-
pel del Estado tanto en la perspectiva general de la teoria politica
(teoria democrética muy especificamente incluida) cuanto en latra-
dicion de la cultura politica latinoamericana. Quizas larazon Ultima
de €ello radica en que gran parte, la mayor parte, de los enfoques y
andlisis en torno a nuestro tema de fondo, los institucionalistas, vie-
ne empapada por otravision politica, paraemplear el sugestivo con-
cepto de Sheldon Wolin (1961). La anglo-estadounidense del go-
bierno, el government, en vez del Estado, al modo aleman de Saat,
el francés de |"Etat (0, en el extremo de esta mirada, €l que va des-
de Hegel hasta el neomarxismo; p. g., €l tan conocido en un tiem-
po de N. Poulantzas [1969]), que es €l que estd, comprensiblemen-
te, més “naturalizado” en la América Latina segiin su misma tradi-
cion. Y pese a estar en principio abiertos a ambas perspectivas, 10s
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propios conceptos de gobernabilidad y governance mas en uso sue-
len asimismo connotar la diferencia de abordajes. Independiente-
mente de que la cuestion importa un conflicto entre “ paradigmas’,
al parecer tenemos aqui otra importacién ideol 6gica mas impactan-
do en la cultura politica de la regién | atinoamericana.

Al comienzo del escrito tratamos de |os conceptos basicos para
lo nuestro: democracia, gobernabilidad y governance. Estuvimos
entonces a punto de referirnos a de Estado, que, sin duda, también
es basico y comprendimos nos seria necesario sobre la marcha por
lo menos “en acto”; pero resolvimos postergarlo apenas para una
mencion y hasta este lugar, donde su importancia se haria quizas
mas patente. Porque, en efecto, es en este punto en que, recogiendo
lo dicho hastaaqui (en parte al pasoy entrelineas), laideade esatra-
ma tan densa de poder como se entretejen y anudan politicamente
las relaciones sociales hace mas claro qué tenemos en frente como
reto, amenaza y obstaculo de fondo para la democratizacion en €l
area. Gobierno nos dice muy poco a respecto: habla de las institu-
ciones o los institutos y las politicas del orden constitucional y le-
ga mucho méas que de ninguna otra cosa, cuando no solamente de
ellos. De dicha trama densa de poder casi no da cuenta.

Sin embargo, no estamos en otro terreno cuando dimos o da-
mos con €l lugar débil y subordinado que tiene hoy la politica; o
cuando intentamos mostrar cuél es la anatomia bajo la epidermis
del régimen politico democratico contemporaneo, y la situacion a
gue han sido llevadas y se encuentran la clase politica, por un lado,
o la ciudadania, por otro; y cuando excursionamos histéricay cul-
turalmente respecto del “piso” ideol 6gico-politico que es propio de
América Latina como todavia hoy el minimo-comun de sus distin-
tos sectores y corrientes; cuanto menos, el mas especifico de sus
grandes mayorias populares. Todo eso hace al Estado, es constitu-
tivo de este, de su propio, dificil, elusivo concepto. Por otra parte,
y no por casualidad, es escasamente afin con la vena empirista de
la political science detipico sello estadounidense, nacida justa
mente a propdsito del government.

Laidea de governance, empero, parece tender ya un puente en-
tre “gobierno” y “Estado”. Se refiere a sectores o actores sociales
junto a los estatales, y a unas relaciones de distintos tipos entre
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ellos, y habla de instituciones mas ampliamente o de otra manera,
Como en vena mas socioldgicay sociol 6gico-politica, unavenamas
proxima si no la misma de la segunda visiéon mencionada antes. Si
es asi, € objetivo de la governance, como también el de una good
governance, esta por lo menos de hecho comprendiendo que la de-
mocracia abarca formas o modos de gobierno que exceden la estric-
ta dimensién del régimen “declarado” (y que, por tanto, pueden
complementarlo, de lo cua se trata; pero, asimismo, cruzarsele y
entorpecerlo, asi como lo hacen laoligarquia, la burocraciay demas
formas que registramosen € interior de aquel). Es decir, penetraen
el @mbito del concepto de Estado, del cual €l régimen es parte ana
liticamente discriminable —lo que permite ver su capacidad y goce
de una determinada “autonomia’ politica— pero en fin de cuentas
tanto empirica como tedricamente no sujeto a separacion ni aisla-
miento (Strasser: 1991).

En Ultimainstancia, por tanto, €l logro de ambas, governancey
good governance, puede decirse que “pasa’, tendria que “pasar”, d
menos ex hypothesis, por la confrontacion con la densa trama del
poder que ha sujetado y sigue sujetando ala América Latina en una
condicién de desigualdades, iniquidades, pobrezas e ineficiencias a
las que a parecer se quiere ahora poner un remedio mas sostenido.
Lamisma entreteje poder politico, poder econdmico, el poder delos
medios, poder internacional. O bien no pasara por €lla, porque eso
seria tan aventurado o de hecho impracticable (y, ademas, con bue-
nas o malas razones no deseado por muchos) como ponerse a des-
moronar la cordillera. Pero entonces solo irarozando el problemay
no tendra mayor éxito, a salvo tal vez incrementalmente y en un
tiempo de generaciones. Eslo que vinimos planteando atodo lo lar-
go, asi no existan alternativas.

Pero es tiempo de conclusiones.
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CONCLUSIONES QUE TAMBIEN
HACEN UN RESUMEN

Los retos y las amenazas 0, mas en general, obstaculos a la de-
mocraciay la democratizacion en América Latina no consisten so-
lo ni quizas principalmente en la debilidad de las instituciones o los
sistemas politicos y de partidos, ni en la desencajada complegjidad e
incompetencia de las burocracias, la corrupcion de los legisladores
o los funcionarios y sus contrapartes, o la patente discapacidad de
la Justicia pararedlizar el efectivo imperio delaley. Y menosen el
presidencialismo (que es tan vario en estructuras y performances).
Hay otros factores y trasfondos que subrayar en la materia—sin ha-
blar de los econémico-sociales obvios y tan determinantes.

Uno: que la politica ha disminuido, como en otras areas del
mundo contemporaneo, el rol centra que desempefiaba desde la
modernidad como integradora de |os distintos subsistemas sociales,
para convertirse —ni siquiera en un subsistema articulado a los
otros— crecientemente en una esferay una actividad mas cerca de
la subordinaciony laimpotencia que de lo contrario. Dos: que €l ré-
gimen politico democratico, victorioso en un sentido a la caida del
comunismo Yy los demés Grdenes autoritarios, paral elamente ha con-
tinuado su inclinacion ahora secular a convertirse de hecho en un ré-
gimen mixto (combinacion varia y variable de otros cuantos regi-
menes o formas de gobierno stricto sensu) y por tanto no solo mas
acosado, sino también més borroso, descoordinado y en parte des-
gobernado. Ya é mismo, dentro de la combinacion, por su parte ha
tendido aalterar su condicion de “representativo”. Tres. que lascla
ses politicas han perdido entre natural y culpablemente su capaci-
dad directivay la confianza popular. Cuatro: que la ciudadania co-
mo tal ha entrado visiblemente en un proceso de desactivacion, des-
creimiento y ensimismamiento individualista a causa de tendencias
tanto de vieja como de reciente data, unasy otras sumadas. Cosa di-
ficilmente reversible. Cinco: que lapropia culturapolitica con arrai-
go histérico, independientemente de cualquier juicio de valor a su
respecto, aparece fragmentada o como llevada al des-arreglo y €
des-concierto por sucesivas infiltraciones exteriores (sobre todo la
Ultima, el neoliberalismo) solo asimiladas en parte y/o por distintos
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grupos, y entonces a la disposicion hasta caprichosa de los actores,
dando pues €l pie a conflictos de legitimidad y dificultades de legi-
timacién que se agregan a los normales resultantes del choque ha-
bitual entre legalidad y eficacia que enfrenta todo gobierno.

En este marco, y en relacion con todas las reformas 'y empren-
dimientos en curso, brotados de la sucesiva complejizacion de las
sociedades, de la crisis o las insuficiencias del Estado, del creci-
miento de las necesidades, tampoco hay que perder de vista que
ellasy ellos se enfrentan no solo cada cual con su objeto especifico,
sino ademés y sobre todo con unatrama de poder estableciday den-
sa como en gran parte opaca. La propia definicion de ambos toma
en cuenta este datum elemental pero duro, macizo, Si no es que res-
ponde a é o esta en correspondencia con é en buenamedida. En si
mismas importan, por tanto, en el mejor y la mayoria de los casos,
y aun asi relativamente (cuando tienen éxito), mejoramientos o bien
paliativos por un lado més bien circunscritos y por otro de efectos
tantas veces solo a medio o largo plazo: acotados y lentos 0 muy
parsimoniosos. Cuya acumulacién e integracion en el tiempo, alas
gue se apuestay en las que se confia quizas demasiado, quedan por
verse. En el tiempo, empero, no serd esto lo Unico que se acumule.

El papel de lagovernance como forma de gobierno complemen-
tariay eventualmente perfeccionadora del régimen politico consti-
tucional (y ayuda de la gobernabilidad democrética) no deberia en
consecuencia sobreestimarse, buenas intenciones o declaraciones
aparte. La cuestion tiene dos dimensiones.

Por lo pronto, y primero, él mismo esta vinculado por naci-
miento y luego en su desarrollo alafuncién de las corporaciones
0 gremios del neocorporatismo y, sucesivamente, del “tercer sec-
tor” o las ONG y los organismos multilaterales de crédito. Que no
solo no terminan —ni consigan tal vez terminar nunca— de aso-
ciarse y amalgamarse, sino que, en cuanto alos primeros, es dis-
cutible puedan entenderse a priori como representativos de |a so-
ciedad civil, no y sobre todo de sus amplios sectores populares;
ni, menos, expresivos de la sociedad politica; tampoco haciendo
necesariamente parte de un proceso de democratizacion. Ello,
desde que junto con su independencia —a veces disminuida so-
bre la marcha—, su capacidad de innovacion, su altruismo social,
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etc., también portan consigo, no ya distintas y determinadas limi-
taciones, sino seguramente incorregibles (naturales) inclinaciones
al interés sectorial, cuando no a lo estrictamente corporativo. Por
otra parte, y segundo: a la par de las crisis econémico-financieras,
la defeccion y la debilidad del Estado y las instituciones politicas
han sido la ocasién para la emergencia del tercer sector y el papel
de los organismos multilaterales de crédito como, asimismo, del
creciente despliegue de ambos, pero ademas provisto en elloslaten-
tacion e ilusion de eventualmente reemplazar alos que estan en fal-
ta. Acciones positivas aparte, esto no es democratico, por definicion
ni de hecho. Aunque si “ puede’ contribuir a una subsiguiente ma-
yor toma de conciencia civicay procesos democratizantes.

Las citadas defeccion y debilidad son también y de otro lado va
Ilas a la posibilidad de una governance y good governance segiin
fueron definidas, en cuanto € Estado y sus instituciones, igual que
los partidos, constituyen actores fundamentales e insustituibles de
las dos. A este propésito, € rol del uno y los otros (el del Estado,
central por definicion y por tradicién, y de una legitimidad incom-
parable, como en principio lo es también la de los partidos) deberia
volver a potenciarse, las reformas necesarias al punto incluidas y,
aln, urgentes. Si es empero previsible que no |o sera demasiado, por
lo menos no en un tiempo préximo con seguridad, tanto més por
ello las organizaciones publicas no-estatales y ONG lo mas proba
blemente seguiran creciendo y actuando en los términos en que ya
lo hacen. Serén bienvenidas. Con sus mas (directosy apreciables) y
sus menos (indirectos los principales, raramente tenidos en cuenta).

No se quita pues que los emprendimientos y reformas en cues-
tién, sociaes, politicas, econémicas, procedan y se multipliquen en
el interin cuanto y como sea posible. En uno u otro grado, con ma-
yor 0 menor suceso, siempre podran realizar aportes necesarios y
positivos —por |o pronto para “los interesados’— y que eventual-
mente puedan abrir rumbos en direcciones que de distintas maneras
se nos exponen como claramente deseables. Pero habria que tratar
de incorporar siempre, ya desde su disefio, en pie de a menos pares
alos sujetos o actores involucrados, como asimismo, imprescindi-
blemente, alos partidos politicos (que, si son reacios o de trato muy
dificil, por principio son la posibilidad de expresion mas cabal e
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irreemplazable de la representacion colectiva; en todo caso —si
consideramos esa resistencia 0 encerramiento y sus propias preca-
riedades, sobre todo |as que actualmente han acentuado tanto— fa-
voreciéndose |0 mas pronto posible su propia democratizacion in-
ternay la capacitacion de sus “cuadros’ a estos efectos). Un campo
por tanto decisivo para lainvestigacion y las iniciativas sera el del
relacionamiento entre organismos publicos no-estatalesy ONG con
los partidos politicos.

Sin embargo, el logro exitoso de una governance y en particular
unagood governance finca en lo que su concepto quizas estd impli-
cando mas alla de ciertos entendimientosy “visiones’ politicas que,
sospechamos, en principio estaria conllevando como los propios.
Porque apunta de hecho a la nocién y la practica del “Estado”, no
solamente ala del “gobierno”. Es decir, porque implicaria articular
pero, asimismo, confrontar con la densatrama del poder vigente en
América Latina. El verdadero, principal obstaculo ala democracia
en laregion. S ello dificilmente pueda esperarse, entoncesy en €l
mejor de los casos solo se rozaran las metas durante un tiempo que
seguramente serd de generaciones. También hay toda una tarea de
educacion politica pendiente, fundamental; estrictamente pedagdgi-
ca, inmediatamente docente, no yaindirectay “propedéutica’ como
las actuales. Nuestra sugerencia es que debe encararse con pronti-
tud, imaginacion y recursos como una policy. Tal cua se hace hoy
con las cuestiones sociales. Es una inversion necesaria que sin du-
dareforzaria a las otras y con toda certeza las volveria més exito-
sas. Lo seria especiamente, desde ya, en el orden civico stricto sen -
su, fundamental por si mismo.
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