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PROLOGO

Kemal Dervis

Administrador del Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo

El crecimiento de la economia mundial se encuentra en el punto mas alto de
la historia. Este hecho se suma a los avances observados en indicadores bésicos
del desarrollo humano, como menor mortalidad infantil, niveles mas altos de
alfabetizacién y una mayor cobertura de los servicios de agua potable y salud.
También son dignos de mencién los progresos hacia la igualdad entre hombres y
mujeres. Pese a la lentitud de estos logros y las persistentes carencias, se observa
una importante mejoria en las condiciones de la vida de los paises en vias de
desarrollo.

Junto con estos avances hacia los Objetivos de Desarrollo del Milenio, la
iniciativa privada y el espiritu emprendedor contintian extendiéndose por todo
el mundo. Las inversiones extranjeras y las remesas internacionales son cada vez
mas relevantes para la economia global y contribuyen enormemente a mejorar
las condiciones de vida en los mercados emergentes.

A pesar de este rapido crecimiento y de los progresos en desarrollo humano
e integracién econdmica, la desigualdad en la distribucién y el disfrute de los
beneficios de la globalizacién entre los ciudadanos de cada pais sigue siendo
la constante. Esta situacién es particularmente notoria en América Latina y el
Caribe.

Las economias de estos paises, en concordancia con las tendencias globales,
muestran un ascenso sin precedentes. Sin embargo, aunque el crecimiento
econdmico es un factor indispensable, no puede traducirse en desarrollo a menos



que existan politicas publicas que favorezcan la equidad. Para que la region
tenga éxito en su lucha contra la pobreza y la desigualdad y alcance los Objetivos
de Desarrollo del Milenio debemos promover un crecimiento mas incluyente.
Para ello resulta esencial que los mercados, asi como las instituciones politicas
y sociales que rigen la vida de los ciudadanos en toda la regién, consoliden sus
mecanismos democraticos.

A pesar de que la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe
tienen regimenes democraticos, la percepcién profunda y generalizada es que, en
muchos casos, los verdaderos beneficios de la democracia siguen sin cumplirse.
Para la mayoria de la poblacidn es evidente la brecha que existe entre la realidad
y las promesas de bienestar ligadas a la expansién econdémica y las reformas
democraticas.

Una gobernabilidad democratica sélida y legitima, capaz de atender y
articular los intereses de la poblacién, coordinar esfuerzos entre todos los actores
sociales y abrir canales de compromiso y participacién ciudadana es condicién
necesaria para enfrentar con éxito los inquietantes desafios sociales de América
Latina. La lucha contra la pobreza y la desigualdad y el fortalecimiento de la
gobernabilidad democratica son objetivos que se complementan mutuamente:
uno no puede existir sin el otro y ambos son la base para la promocién del
desarrollo humano en toda la region.

La capacidad limitada y a menudo insuficiente de muchos estados para
cumplir importantes funciones, como fomentar un crecimiento incluyente,
proteger ecosistemas y recursos ambientales, manejar crisis y desastres, y poner
en practica la gobernabilidad en todos los niveles, amenaza con anular los logros
de la democracia e incluso puede llegar a socavar los avances econdmicos.

Los gobiernos de América Latina necesitan fortalecer la capacidad de
tomar decisiones legitimas, eficientes y efectivas para enfrentar los problemas
que la sociedad considera importantes, capacidad que en muchos casos ha
sido mermada. Ademids, se deben desarrollar habilidades para garantizar la
permanencia de avances recientes y crear condiciones para alcanzar mejores
resultados sociales, econémicos, politicos, culturales y ambientales.

El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha hecho
énfasis en la necesidad de fortalecer la capacidad y las instituciones del Estado
como elementos centrales de una estrategia de desarrollo. Parte de ese esfuerzo
fue el didlogo regional iniciado por el PNUD con el lanzamiento de su Informe
sobre la Democracia en América Latina en 2004, que ahora continta la Direccién
Regional para América Latina y el Caribe mediante la publicacién del segundo



volumen de Contribuciones para el debate: Estado-Democracia-Ciudadania, Hacia un
Estado de y para la Democracia en América Latina, el cual destaca la funcién del
Estado como actor esencial en el complejo proceso de crear condiciones para el
desarrollo incluyente y la construccidn de una ciudadania plena.

El replanteamiento y la renovacién del Estado en América Latina son
tareas claves en la agenda de desarrollo de la regién. Pero esta no es una labor
ni simple, ni uni-dimensional. No es posible que exista un acuerdo undnime
sobre cada una de las partes de una estrategia sobre democracia y desarrollo.
Por ello es tan importante que estos asuntos sean debatidos y que este debate
reciba el apoyo del sistema multilateral. Después de todo, como se ha dicho con
frecuencia, las ideas gobiernan el mundo, y s6lo mediante el acuerdo pueden
lograrse progresos significativos. Este libro aspira a ser una contribucién para
alcanzar ese objetivo.



PROLOGO

Benita Ferrero-Waldner
Comisaria de Relaciones Exteriores de la Comision Europea

América Latina ha realizado progresos muy significativos en el campo de la
democracia en los altimos afios. La normalidad y transparencia con la que se realizan
la mayoria de los procesos electorales es sin duda testimonio de la consolidacién
de sistemas politicos en los cuales el debate politico es amplio, las opciones son
reales, el proceso es pacifico, el voto es mayoritario, el recuento es transparente y
el resultado es respetado. No es ésta poca cosa para una region que sufria no hace
mucho tiempo la plaga de dictaduras y de elecciones poco representativas.

Son progresos indiscutibles pero conviene tener en cuenta que la
organizacién de elecciones no es sino uno de los multiples elementos
del ejercicio democritico del poder. La democracia es algo mds: es respeto
a los derechos humanos, es rechazo a toda forma de discriminacién, es la plena
vigencia del estado de derecho, es la libertad de expresidn, el pluralismo politico,
la separacién e independencia de poderes o la probidad y la transparencia en la
accién publica. Por ello. Como bien lo sefiala el Informe del PNUD (2004) “La
Democracia en América Latina” el gran reto es pasar de la democracia electoral
a la democracia de ciudadania.

La expansion de la democracia es un proceso complejo que requiere mucho
tiempo y esfuerzo y en rigor, como lo sabe la teorfa y hemos podido comprobar
mas de una vez empiricamente, no deberfamos descansar sobre la idea de que
las conquistas estin consolidadas. Ninguna democracia estd totalmente libre
de riesgos, riesgos que se acentdan en aquellos paises donde la desigualdad de
ingresos es extrema, la pobreza expandida, las cuestiones de identidad forman
parte del proceso de cambio y donde las condiciones institucionales de la cohesion
social requieren ser mejoradas.



Tras los profundos cambios politicos de los 80 y econémicos de los 90,
percibimos una voluntad de conseguir sociedades mds inclusivas e igualitarias.
Este esfuerzo es legitimo, necesario y bienvenido. América Latina, con més de
200 millones de pobres es una de las regiones mas desiguales del mundo. Todavia
mas preocupante, estos niveles de desigualdad se han mantenido practicamente
estables durante los dltimos 50 afios.

Esta falta de cohesion social tiene un efecto negativo no sélo econémico,
sino también y fundamentalmente, politico. No es simplemente una cuestion de
acceso a servicios basicos de salud y educacién —que dicho sea de paso, educacion
y formacion son los elementos esenciales para cambiar la sociedad y contribuir
a un desarrollo equitativo. Pero es mas complejo. Las tremendas desigualdades
contribuyen también a crear un clima de tensién social que favorece los altos
niveles de violencia que se observan en muchos paises de la subregion. Estas
desigualdades y la extrema pobreza son también causantes que mas y mds
latinoamericanos dejan a sus paises y buscan mejores oportunidades de trabajo
y de vida emigrando a terceros paises. Tenemos que enfocar estos procesos y
colocarlos en el centro de la agenda, porque son la médula del desarrollo y de la
democracia entendida como la plantea el PNUD, como democracia en sentido
amplio, como democracia de ciudadania.

Asi entendida la democracia y asi entendidos los desafios de su
sustentabilidad y expansion, el paso de la democracia electoral a la de ciudadania,
se sobreimprime al desafio de la cobesion social que se ha convertido en una de
nuestras prioridades para las relaciones entre la Unién Europea y América
Latina. Por supuesto la principal responsabilidad para llevar a cabo las reformas
necesarias en este campo corresponde a los gobiernos. Pero la Unién Europea,
y en particular la Comisiéon Europea, se encuentran dispuestas a apoyar estos
esfuerzos a través de su cooperacion y asistencia.

Pero para tener éxito en ese camino es preciso que volvamos a preguntarnos
qué estado? y qué instituciones? requiere una democracia que se apoye en la
construccién de condiciones crecientes de equidad. Qué papel le cabe al estado
en la lucha contra la desigualdad? Qué instituciones y capacidades politicas exige
el desempefio de ese papel? Cémo establecer relaciones sanas entre Democracia y
Mercado, que habiliten el crecimiento econémico al mismo tiempo que permitan
expandir la ciudadania y mejorar su estatuto? En sintesis, qué Estado necesita
América Latina para tener mds Mercado, mas Democracia y mayor Cohesién
Social.



PROLOGO

Rebeca Grynspan

Administradora Auxiliar y Directora Regional
para América Latina y el Caribe del PNUD

Contribuciones al Debate volumen 11, es un libro que se centra en las relaciones
entre democracia de ciudadania y estado. Es el fruto de un esfuerzo institucional
conjunto del PNUD y la Unién Europea (UE) por desplegar el analisis en la
direccién que abri6 el Informe PNUD (2004) “La Democracia en América
Latina”.

Recorriendo ese camino Contribuciones al Debate volumen 11, se propone
generar reflexién y debate a partir de una pregunta crucial para la democracia, el
desarrollo y la cohesion social en la regién: ¢qué tipo de estado necesita América
Latina para construir mds y mejor ciudadania?

Para la produccién de los textos de Contribuciones al Debate Vol. II,
se contd con un aporte inicial escrito por el Prof. Guillermo O “Donnell, que
establece las bases de un marco conceptual de un Estado para una democracia de
ciudadania. Bste documento ordena las distintas dimensiones del tema del estado
y oportunamente fue enviado a cada uno de los autores para su consideracién
critica.

El objetivo del libro se sustenta en la concepciéon de la democracia
explicitada en los textos mencionados, como una forma politica que contiene
un elemento fundamental—el régimen—pero se extiende bastante mds alla del
mismo. Esta extension se basa en la idea que la democracia es y debe ser un tipo
de organizacién politica de y para ciudadanas/os. Esto a su vez implica, siguiendo
lo argumentado en el PRODDAL, que la democracia pone en juego no sélo
la ciudadania politica que sanciona el régimen sino también fundamentales
aspectos de ciudadantia civil, social y cultural.



El PRODDAL dej6 senalados varios caminos para la profundizacién
del conocimiento y para la accién politica de cara a los desafios comunes del
desarrollo y la democracia. Entre ellos se destaca por su particular importancia,
el de la relacion entre el Estado y la democracia. Este es un tema tan importante
como complejo. Su importancia, deriva del hecho que el Estado es el garante
y la condicién de posibilidad de los derechos de la ciudadania. Como sostiene
O’Donnell en el texto escrito para este volumen “los ciudadanos tienen un
derecho publico e irrenunciable al Estado, pero no a cualquier Estado sino a uno
que es consistente con la vigencia y ampliacién de los diversos derechos de la
ciudadania”.

En las dltimas décadas el Estado fue objeto de embates persistentes y se
le asignaron responsabilidades gravosas. Si bien es cierto que existian muchas
y muy buenas razones para postular cambios y revisiones en el sector publico,
no es menos cierto que en todo la regidn, aunque en algunos paises con mas
fuerza que en otros, se difundié una corriente de opinién que instalé un discurso
incriminatorio sobre el Estado. Precisamente sobre el plafond de ese discurso, la
crisis del Estado fue reiteradamente aludida y en su nombre se desplegaron con
intensidad diversos planes de reforma del Estado y de las instituciones publicas.
Los enfoques dominantes apuntaban a eliminar el clientelismo, transparentar la
gestion, fortalecer la rendicion de cuentas y a promover la eficiencia mediante
la implementacién de soluciones de tipo gerencial con base en la traslacién al
sector publico de criterios y practicas del sector privado.

Si bien, en general, los objetivos perseguidos eran loables, las reformas
eran portadoras de la debilidad de los supuestos sobre los cuales se apoyaban.
Por un lado, en general, se tendié a aislar al sector publico de la sociedad y a
no considerar que los “males” que se verifican al interior del Estado guardan —o
pueden hacerlo— una relacién con pautas institucionalizadas en la sociedad, mas
alld del aparato del Estado. Por otro lado, se pas6 por alto la cuestién central de
la naturaleza diferencial del sector publico. En cualquier caso, en algin costado,
las reformas se toparon con los limites que implican las propias contradicciones y
conflictos de sociedades profundamente desiguales y con la propia fragilidad del
difundido supuesto de que achicar al Estado y codificar tecnocriticamente a la
politica favoreceria el desarrollo.

Pero ademas y mds importante atin, ninguno de estos enfoques pensd
al Estado en relacién a la democracia. Y mucho menos atn, en relacién a una
democracia de cindadania. Por motivos diversos —muchos de los cuales se
mencionan y analizan en los textos del libro— la relacién democracia-Estado,
a pesar de su obvia importancia, casi no ha ocupado atencién en la literatura
aplicada y en la académica de los Gltimos afios. Hay, por cierto, una enorme
y variada literatura sobre el Estado y la economia, asi como sobre reformas



institucionales y diversas politicas puablicas. Pero muy poca, que se ocupe
especificamente del #ipo de Estado necesario pava densificar el tejido cindadano y
construir democracia. Esta omisién no es en realidad sorprendente y refleja las
corrientes ideoldgicas y tedricas aludidas, que acabaron por imponer una
concepcién basada en dos reduccionismos o caricaturas de la ciudadania. El
primero es la reduccién secuencial de la democracia al régimen y del ciudadano
al votante, en la cual, el Estado tiende a quedar marginado de la problematica
de la democracia. El otro reduccionismo es el de la politica a la tecnocracia, a un
saber técnico definido por criterios economicistas, cuya categoria principal es el
consumidor. Como se sostiene en este volumen, por ambos lados —sélo votantes
y s6lo consumidores— la ciudadania es archivada y el Estado mutilado de su
relacion y responsabilidad con la misma.

A la ausencia de pensamiento y politica sobre la relacién Estado y
democracia, se agrega, ademds, otra ausencia, no menos notoria: la ausencia de
un pensamiento y una politica sobre la desigualdad que lacera a la region.

La desigualdad en América Latina es un rasgo histérico y persistente. Las
inequidades en la distribucién de la riqueza y el ingreso, las brechas educativas,
sanitarias y salariales, la fragilidad de las redes de seguridad y proteccién social,
la pobreza misma, las violentas diferencias étnicas, sociales y de género, son s6lo
algunos, de los rostros posibles con que la desigualdad se nos presenta en América
Latina. Enfrentarla exige poner a la desigualdad en el centro de la politica y,
definitivamente, la desigualdad no ha estado en la agenda de la regién en las
ultimas décadas. Y eso es un problema para la democracia, para la economia y
para la ciudadania.

Y esta ausencia en la agenda politica es, en buena medida, consecuencia
natural de la ausencia anterior. O, dicho en otros términos, visibilizar y enfrentar
la desigualdad requiere de una politica que elabore y ofrezca alternativas y de un
Estado comprometido con la construccidn de democracia y desarrollo. Ni lo uno
ni lo otro estuvieron presentes en las dltimas décadas: la politica se enflaqueci6
en opciones y el Estado se ausent6 de su responsabilidad en la integracion social.
En esas condiciones, el signo democritico de la politica y del Estado, atn con
elecciones, quedo interpelado.

Sélo el Estado puede mediar las relaciones entre economia y democracia
y dotar a esas mediaciones de un sentido de desarrollo incluyente. Pero no
cualquier Estado puede hacerlo. Los viejos y no tan viejos debates sobre “Estado
grande vs. Estado chico” o “mercado vs. Estado” no nos han proporcionado las
respuestas adecuadas. Pero tampoco las preguntas implicadas en esos andlisis y
consecuentemente sus categorias analiticas, permitian echar luz sobre qué tipo
de Estado e instituciones se requieren para apalancar conjuntamente desarrollo
y democracia en la region.



Este segundo volumen de Contribuciones al Debate se propone reflexionar
sobre ello y abrir un debate directamente orientado al campo de la politica
latinoamericana, para fortalecer los haces de ciudadania existentes y generar
condiciones para su expansion y desarrollo.



PRESENTACION

Myriam Méndez-Montalvo
Asesora Regional de Gobernabilidad Democrdtica del PNUD

Este libro es una continuacién del proceso de reflexién y debate iniciado
con el Informe del PNUD (2004) La Democracia en América Latina, hacia
una democracia de cindadanas y cindadanos (IDAL) y plantea la necesidad de
volver a pensar el Estado como un desafio de primer orden para avanzar en
la construccién de ciudadania y democracia en la region.

Han pasado varios afios desde que recuperamos nuestras democracias
y podemos elegir a nuestros gobernantes en elecciones razonablemente
limpias, libres y periédicas. En algunos de los paises de la region ya han
votado, y en otros lo hardn muy pronto, las primeras generaciones nacidas en
democracia. Votamos. Y mds que eso: creemos que volveremos a hacerlo la
préxima vez. Este es un avance de la democracia. Pero la democracia, como
lo sostiene el IDAL, es una forma de organizacién politica que pone en juego,
ademas de las libertades politicas y contextuales que fundan el régimen,
aspectos centrales de ciudadania civil, social y cultural.

Existe una intima relacién entre democracia y ciudadania: la
democracia descansa en la idea de que el ciudadano elige y coadyuva a la
formacién de decisiones colectivas en ejercicio de su autonomia. La fragilidad
de los derechos politicos y civiles y la carencia de derechos y pisos de igualdad
social y cultural, interpelan la posibilidad de aquella autonomia, al menos
para amplios, muy amplios, sectores de la poblacién. La democracia implica
unos derechos e invoca la existencia de otros sin los cuales todo el edificio de
la igualdad politica es fragil.

Hemos logrado instituir regimenes democraticos, pero tenemos mucho
terreno por recorrer en la construccién de ciudadanias mas plenas. Pero la
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constatacion de esta, llamémosla asi, asimetria, conocida por cierto, no dice
mucho acerca de la concatenacién de los procesos politicos que la explican
y menos atn acerca de las formas de hacer, rehacer o deshacer caminos para
remediarla. Digamos algo mas: es sabido que la expandida pobreza que
impera en la regién, abroga innumerables derechos de ciudadania. Pero en
la observacién directa de la pobreza y las mutilaciones de ciudadania que
acontecen en su dominio, no se auscultan todas las razones, y menos adn las
principales, que dan lugar a esas realidades. Lo que (re)produce la pobreza y
arrastra la degradacién de la ciudadania, esta en otra parte. Pierre Bourdieu
decia que “/a voluntad completamente loable de ir a ver las cosas de cerca, lleva a veces
a buscar los principios explicativos de las realidades donde no estan. .. el verdadero
objeto del andlisis que hay que construir contra las apariencias 'y contva todos aquellos
que se contentan con ratificarlas, es la construccion social (o, mds precisamente, politica)
de la realidad revelada a la intuicion” !

Vivimos en regimenes democraticos y parafraseando a Hannah
Arendt, tenemos derecho a tener ciudadanias. Pero los derechos de ciudadania
necesitan del Estado para ser inscriptos y exigidos. Obviamente, como lo
ensefia la historia, no cualquier Estado: el Estado puede ser el principal
conculcador de derechos y un poderoso productor de desigualdades. Pero
sin un Estado capaz de garantizar derechos, sencillamente estos no rigen la
vida de y entre ciudadanos. Entonces, como sostiene Guillermo O “Donnell, el
primer derecho ciudadano en democracia es el derecho a tener un Estado que
garantice los derechos de ciudadania. Y este es el punto inicial de la, como
diria Bourdieu, construccion politica de la vealidad revelada a la intuicion.

Venimos de afios en los que se le pretendié asignar a todo /o estatal
una significacién peyorativa. Se postuld la minimizacion y hasta la supresion
del Estado como condicién para la expansién de un modelo de economia de
mercado que tendié a subsumir al conjunto del orden social. Es cierto, esa
pretension hacia hincapié en la evidencia del fracaso y la insostenibilidad del
Estado engordado que caracteriz6 a varios paises de la region. Pero entre aquel
Estado ineficaz y opaco, y el Estado estrecho que se postul6 en las tltimas
décadas, la regién quedé atrapada en un proceso y un discurso politico, que
expuso al extremo las carencias para construir senderos de inclusién social,
desarrollo y democracia.

Los proyectos de reforma estatal y los discursos legitimantes que se
articularon al amparo del denominado Consenso de Washington, postularon
por un lado, la adaptacion del Estado al modelo econémico y su enajenacién
de la cuestién de la inclusion social; por otro lado, sélo —o principalmente—
visibilizaron al Estado como un conjunto de burocracias pablicas, opacando
planos enteros de lo que el Estado es 0 hace.



Un aspecto singular de la minimizacién del alcance y los significados
de lo estatal, refiere a la desconsideraciéon del vinculo que une democracia y
Estado y a la naturaleza mutuamente constitutiva del mismo. La democracia
fue un punto ciego de los proyectos de reforma estatal llevados a cabo
durante las décadas precedentes. De hecho, la relacién del Estado con la
democracia s6lo aparecié reflejada con fuerza en las luchas politicas que
asumieron la forma de resistencia frente a los intentos tanto por revocar
derechos, fundamentalmente sociales, como por transformar al propio
Estado en el sentido de retirarlo de la cuestion de la integracion de la
sociedad. Pero si la democracia siempre mantiene con el Estado una relacién
estrecha y constitutiva, mucho mds ain en una regién que porta los rasgos y
la historia de América Latina, los efectos de las politicas de minimizacién del
Estado y sus ideologias tienen saldos especificos en términos de democracia
y ciudadania.

En América Latina, el Estado y la politica asociada al Estado, han sido
centrales para construir nacién y sociedad. En no pocos casos, las naciones
latinoamericanas fueron promovidas desde centros de poder, que eran
estados incipientes, que aglutinaron poblaciones muy diversas, determinaron
geografias politicas y gestaron los rasgos principales de las identidades
colectivas. Hubo un proceso de creacién de nacién con centro en el Estado
y mas tarde, también desde el Estado, se reorganizé la sociedad. Desde la
segunda mitad del siglo XIX y hasta entrado el siglo XX, en algunos paises
primero y en otros después, los Estados promovieron los intereses de las
clases capitalistas y las forjaron instaurando los derechos de propiedad, se
desarrollaron las condiciones estructurales que cimentaron los procesos de
insercién internacional y se desplegaron derechos civiles y los seminales
derechos politicos, aunque atn en un contexto de fuerte exclusién social y
politica.

Desde los origenes, los Estados fueron centrales en la construccion de
nacién y sociedad en Latinoamérica al tiempo que el tipo de relaciones sociales,
politicas, econémicas, culturales y legales, que estos Estados impulsaron
no lograron permear la totalidad de sus territorios y homogeneizar a sus
poblaciones, dando lugar a un fuerte y persistente patrén de heterogeneidad
estructural en las sociedades latinoamericanas. En este sentido y a modo
de ejemplo, es sintomatico constatar la distancia que media entre las
constituciones liberales basadas en la autonomia del individuo y la disposicién
comunitarista ampliamente difundida en la regién. O, en geografias extensas,
las dificultades para almohadillar las relaciones de poder en el Estado
central que dieron lugar al reconocimiento de formas diversas de poderes
territoriales y caciquismos sustraidos de la legalidad estatal. Las sociedades
latinoamericanas estin atravesadas por rasgos de heterogeneidad, diversidad
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y desigualdad que se constituyeron al calor del proceso de formacién del
Estado.

Hay una paradoja en la relacion Estado-democracia en América
Latina que es preciso considerar. El Estado siempre fue la referencia principal
para la conquista de los derechos civiles, sociales, politicos, econémicos y
culturales de los pueblos de Latinoamérica: ya sea para alojar las luchas
por mejores condiciones de vida que se articularon desde la sociedad o para
implementar desde sus ctspides gubernamentales politicas inclusivas que
consagraban derechos, los reconocian o gestaban las condiciones para
su futura inscripcién. Pero al mismo tiempo, el Estado, esa referencia
principal, fue fragil para extender universalmente los derechos en todo el
territorio y para instaurar ## orden simbdlico que quebrara desigualdades y
heterogeneidades ancestrales.

Hubo Estado para la nacidn, para la religién, para la economia. Y
también en ocasiones, hubo exceso de Estado para cada una de estas cosas
a lo largo de nuestra historia. Pero desde una perspectiva democritica, los
Estados fueron débiles para proyectar la luz de la democracia mas alld de
los estrechos limites del régimen politico. El Estado democratico y para la
democracia, siempre fue un déficit en la regién: pero mientras en algunos
periodos fue una aspiracién o una promesa, en otros fue simplemente un
olvido, o0 quizd, mds atn, un ocultamiento.

Parafraseando a Guillermo O "Donnell, podria decirse que en América
Latina e/ derecho a tener cindadanias esta retenido en el impasse de un estado
trunco para la democracia. Destacarlo y recuperar la indagacién y el debate en
torno a ello, son propésitos a los cuales este libro pretende contribuir.

Estructura del libro

El libro se organiza alrededor de la contribucién central del profesor
Guillermo O “Donnell y los comentarios y ensayos de un prestigioso grupo
de intelectuales de Latinoamérica, pero también de Europa y los Estados
Unidos.

En su contribucidn, el profesor O “Donnell desarrolla en profundidad
la relacién que existe entre Estado y democracia, particularmente desde la
perspectiva de la democracia de ciudadania como construccién socio histérica
que requiere un tipo particular de Estado. O “Donnell plantea en su texto las
bases conceptuales para el analisis de las fortalezas, retos y potencialidades
de los Estados latinoamericanos en relacién a la democracia y a la aspiracién
de més y mejores ciudadanias, y concluye con una aguda descripcién que es



al mismo tiempo una advertencia y un desafio politico: “En América Latina
hemos aprendido que un Estado de baja eficacia, efectividad, credibilidad y filtraje
puede coexistiv con un régimen de elecciones razonablemente competitivas y con la
vigencia de ciertas libertades. Pero este es un Estado que, por débil y angosto, no
Junciona como el impulsor de la conquista de los devechos de cindadania implicados y
reclamados por la democracia”.

El texto de O “Donnell constituye la propuesta de reflexién central
del libro y en torno a él se organiza el volumen. Asimismo, en cada uno de
los textos de los diferentes autores, se recogen los debates y aportes del Taller
de Discusion celebrado en Buenos Aires en mayo de 2007, en el que también
participaron autoridades del PNUD vy de la Unién Europea.

Los aportes de los autores se ordenan en cinco secciones que intentan
mapear las zonas mds criticas del vasto campo de la relacién Estado-
democracia, dando lugar al abordaje de los vinculos més relevantes que el
Estado mantiene con sus propias instituciones, con sociedades heterogéneas
y diversas, y con la economia, en una region que busca los modos y alcances
de su insercién en el mundo. Todo ello desde una perspectiva que atienda
a la pregunta central de qué tipo de Estado requiere una democracia de
ciudadania en América Latina.

En el Anexo Estadjistico, el libro ofrece la actualizacién, a diciembre de
2006, de la base de indicadores del Informe PNUD (2004) “La Democracia en
América Latina, hacia una democracia de cindadanas y cindadanos”. El trabajo de
recopilacidon y ordenamiento de estos datos lo realizé un equipo dirigido por
el profesor Gerardo Munck.

Finalmente, quisiéramos agradecer a quienes apoyaron la realizacion
de este libro y de un modo u otro, lo hicieron posible.

A la Unién Europea, por su permanente interés y compromiso con
los temas de la democracia y el desarrollo en América Latina, y el apoyo
brindado para la elaboracién y publicacién de este volumen.

A Guillermo O “Donnell, quien con su invalorable aporte intelectual y
su permanente disposicién personal, acompafd todo el proceso de produccién
de este libro.

A Rodolfo Mariani, coordinador académico de esta publicacién y a
cada uno de los autores que generosamente dedicaron su tiempo a contribuir
con este volumen con la expectativa de que el tema de las relaciones
Estado y democracia cobre vitalidad y se exprese en crecientes aportaciones
académicas y politicas en beneficio de la democracia de ciudadania en
América Latina.
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A la Oficina del PNUD en Argentina por el apoyo inestimable
brindado durante la organizacién y realizacién del Taller de Discusién en
Buenos Aires.

' Bourdieu, Pierre (2000). “La miseria del mundo”. FCE, p.161.



Hacia un Estado de y

para la democracia

Guillermo O’Donnell’

El presente texto es una primera aproximacién a un tema muy complejo.
Partiendo del PRODDAL! y su marco tedrico, aqui presento una fundamentacién de la
importancia de encarar las interrelaciones entre el Estado y la democracia en el actual
contexto latinoamericano. Asimismo, propongo algunos criterios para una primera
desagregacion conceptual y empirica del tema. Este es por lo tanto un documento
preliminar o, mejor, inicial.

El intento de fundamentacién del tema me parece necesario, porque el gran
descuido que ha sufrido es todo un comentario del clima ideolégico que ha prevalecido
hasta hace poco. Se han escrito innumerables textos académicos y hecho muchos
comentarios por parte de dirigentes politicos y sociales, asi como par los medios de
comunicacion, acerca de las interrelaciones entre el Estado y la economia. Asimismo, ha
habido numerosos proyectos de reforma de diversas instituciones del Estado. También
hoy abundan argumentos segtin los cuales la globalizacién esta condenando a los Estados
a la irrelevancia. Pero, cualquiera fuere el juicio que se emita acerca de esas opiniones, lo
que es seguro es que su abundancia contrasta con el ya comentado descuido?. El mismo
no es casual; es producto de ideologias y teorias que por un lado proponen una visién
sumamente restrictiva de la democracia, y por el otro ven al Estado fundamentalmente
como un facilitador de mercados (miticamente concebidos) y garante de un reducido
haz de derechos de seguridad individual y de propiedad. Estas restricciones (o, para usar
un término de la jerga de las ciencias sociales, estos reduccionismos) han creado el vacio
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conceptual que impide preguntarse sobre las interrelaciones entre Estado y democracia.
Estas visiones no son politicamente inocentes; ellas aparecen implicitamente reflejadas
en la casi nula atencién que se ha prestado en la agenda publica de nuestros paises a esa
interrelacion.

Fue por esto que el PRODDAL decidié dar la batalla no sélo en el plano de
los datos y las propuestas sino también en el terreno delineado por su marco teérico:
la concepcién ampliada de la democracia que alli se propone critica explicitamente la
primera reduccién y avanza hasta plantear la necesidad de engarzarla con la problematica
del Estado.

La democracia incluye un régimen politico pero no se agota en él. Este régimen
implica elecciones competitivas e institucionalizadas, asi como un conjunto de libertades
de asociacion, expresion, movimiento y otras. El régimen es un componente fundamental
de la democracia, por al menos dos razones. Una, porque en su ausencia simplemente no
hay democracia. Otra, porque su existencia define la ciudadania politica, aquellos® que
tienen derecho a votar, intentar ser electos y ejercer las libertades recién mencionadas.
La ciudadania politica implica que, en este plano, todos somos iguales en términos de
derechos, libertades y obligaciones. Esta igualdad es consagrada por el sistema legal de
un pais que contiene un régimen de este tipo y, como veremos abajo, ese sistema es parte
constitutiva del Estado.

Por otro lado, la democracia en su sentido pleno implica la extendida existencia
de otras ciudadanias: civil, social y cultural. El régimen democritico no garantiza,
como la experiencia de América Latina muestra, la vigencia de esos otros aspectos de
la ciudadania. Pero si se considera que el régimen democratico instituye la visién de
un ciudadano/agente capaz de tomar decisiones que pueden ser muy relevantes para
el bien publico (no sélo votar sino participar en la toma de decisiones colectivamente
vinculantes), es injustificado ignorar (aunque asi lo hace buena parte de las corrientes
teéricas hoy dominantes) el tema clasico de las condiciones sociales de la democracia;®
es por eso que el PRODDAL recalcé que el sujeto de la democracia no es el votante sino
el ciudadano. {Cuales son las condiciones sociales que pueden efectivamente permitir
a los ciudadanos el ejercicio de los derechos y libertades que les asigna el régimen
democritico? Si esas condiciones faltan para muchos; cudles serfan los caminos para
construir democracias més plenas y de mejor calidad mediante la expansién de las otras
dimensiones de la ciudadania?® Estas son preguntas centrales del PRODDAL. Ellas
remiten a numerosos temas y problemas, entre los cuales se encuentra el de qué tipo de
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Estado tenemos en la region, cémo puede el mismo entorpecer o promover la expansion
de la ciudadania, y cudles serfan los caminos en la segunda de estas direcciones. En el
horizonte estd el desafio de si podemos 0 no avanzar en la construcciéon de un Estado de
y para la democracia. Este es el tema del presente texto.

Ya que ellas guian el resto de este texto, enuncio ahora sus premisas bésicas. Una
es que el Estado es el ancla indispensable de los diversos derechos de ciudadania
implicados y demandados por la democracia. Un “buen” Estado, es decir, un Estado
consistente con la democracia, es un Estado que inscribe en su propia legalidad,
implementa por medio de sus burocracias y, junto con una sociedad civil presente
y activa, apunta a consolidar y expandir los derechos de ciudadania implicados y
demandados por la democracia. Esto a su vez significa que los ciudadanos tenemos
un derecho publico e irrenunciable al Estado, pero no a cualquier Estado sino a
uno consistente con la democracia, un Estado de y para la democracia.

Ningun Estado cumple plenamente estas condiciones. Pero en el mundo hay
una amplia gama de diferencias de caso a caso, que van desde Estados razonablemente
consistentes con la democracia hasta Estados brutal y desnudamente represivos. Parece claro
que América Latina, aunque con variaciones de pais a pas, se sitia en una zona intermedia,
con Estados que cumplen aquellas condiciones sélo parcialmente, y en algunos casos con
agudas deficiencias. Aunque el campo de datos potencialmente relevantes es inmenso,
esas caracteristicas deben ser en todo lo posible empiricamente mapeadas, anotando tanto
deficiencias como logros. Mas abajo me ocupo de aspectos relacionados con este tema.

Como no hay conceptos pacificos en las ciencias sociales, menos aun en el tema
que aqui nos ocupa, debo ahora ofrecer algunas definiciones bésicas.

Como minimo, el Estado es una entidad que demarca un territorio frente al
de otras entidades semejantes, proclama autoridad sobre la poblacién de ese territorio
y es reconocido como tal Estado por diversos actores en el sistema internacional. Los
Estados han emergido a raiz de procesos histéricos que en América Latina han diferido
significativamente de los paises centrales. Asimismo, al interior de América Latina ha
habido y sigue habiendo importantes diferencias. Esas diferencias, tanto generales como
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especificas de nuestra regién, han marcado profundamente las caracteristicas de cada uno
de nuestros Estados; ellas no deben ser ignoradas en un analisis contempordneo de los
mismos y de sus posibilidades de adecuacién a metas que, ademas de la democratizacion,
tienen que incluir el desarrollo humano, el crecimiento econémico y la justicia social.
Todo andlisis del Estado en América Latina debera tratar de tener en cuenta cudl es
actualmente el punto de partida en cada pais; este es otro tema complejo, sobre el cual
al final de este texto ofrezco algunas guias preliminares.

Los Estados son entidades permanentemente sujetas a procesos de construccion,
de reconstruccién y, a veces, de destruccidn, y sujetos a complejas influencias de las
sociedades doméstica e internacional. Reconocer esto prohibe recetas simplistas,
generalizaciones aventuradas y transplantes mecdnicos de la experiencia de otras
regiones. Por esto se hace necesario ir abriendo camino cuidadosamente. Como primer
paso propongo una definicién del Estado. Por el mismo entiendo:

Un conjunto de instituciones y de relaciones sociales (la mayor parte de éstas sancionadas
y rvespaldadas por el sistema legal de ese Estado) que normalmente penetra y controla
el territorio y los habitantes que ese conjunto pretende delimitar geogrdficamente. Esas
instituciones tienen como diltimo recurso, pava efectivizar las decisiones que toman, la
supremacta en el control de medios de coercién fisica que algunas agencias especializadas del
mismo Estado normalmente ejercen sobre aquel territorio.

Esta definicion estd enfocada en lo que el Estado es, no en la enorme variedad de cosas
que el Estado hace o puede hacer (aunque mas abajo me ocupo de esto). Esta definicion,
de cufio weberiano, se aparta de este autor al no postular como atributo componente del
Estado que su coercién o violencia deba ser legitimaj esta caracteristica conviene considerarla
una variable histdrica, a lo largo tanto de paises como de diferentes periodos en cada pais.
Veremos que lo mismo vale para las otras dimensiones del Estado incluidas en la definiciéon
que propuse. Otra caracteristica de esta definicién es que ella apunta directamente al
tema del poder, en términos de la gran concentracién de poder (o, mas precisamente, de
poderes) implicada por el surgimiento y funcionamiento del Estado.”

De acuerdo con esta definicién, el Estado incluye al menos cuatro dimensiones.
Una, la mas obvia y reconocida casi exclusivamente por la literatura contemporanea, es el
Estado como conjunto de burocracias. Estas burocracias, generalmente organizaciones
complejas y jerdrquicamente pautadas, tienen legalmente asignadas responsabilidades
apuntadas a lograr o proteger algtin aspecto del bien o interés ptblico general.

El Estado es también un sistema legal, un entramado de reglas que penetran y co-
determinan numerosas relaciones sociales. Actualmente, especialmente en democracias,
la conexién entre las burocracias del Estado y el sistema legal es intima: las primeras se
supone que actdan en términos de facultades y responsabilidades que les son legalmente
asignadas por autoridades pertinentes: el Estado se expresa en la gramatica del derecho.
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Juntos, las burocracias del Estado y el derecho presumen generar, para los
habitantes de su territorio, el gran bien ptblico del orden general y de la previsibilidad
de una amplia gama de relaciones sociales. Al hacer esto, el Estado (mds precisamente,
los funcionarios que hablan en su nombre) presumen garantizar la continuidad
histérica de la unidad territorial respectiva, usualmente concebida como una nacién,
o un pueblo. Estas pretensiones nos llevan a la tercera dimension del Estado: ser
un foco de identidad colectiva para los habitantes de su territorio. Tipicamente,
los funcionarios del Estado, especialmente los que ocupan posiciones en su capula
institucional, afirman que el suyo es un Estado-para-la-nacién o (sin entrar en detalles
innecesarios en este momento) un Estado-para-el-pueblo. Con estas afirmaciones,
repetidas innumerables veces, desde el Estado se nos invita al reconocimiento
generalizado de un “nosotros” que apunta a crear una identidad colectiva (“somos
todos argentinos, brasileros, peruanos,” etc.) que, segin se postula, estarfa por encima
de los conflictos y clivajes sociales o deberia prevalecer sobre ellos.

Hay ain una cuarta dimensién. El Estado es un filtro que trata de regular cudn
abiertos o cerrados son los diversos espacios y fronteras que median entre el “adentro”
y el “afuera” del territorio y la poblacién que delimita. Algunos de estos espacios son
celosamente controlados, otros nunca tuvieron barreras y otros han sido erosionados por
los vientos de la globalizacidn. Pero todo Estado intenta, o dice intentar, establecer filtros
para el bienestar de su poblacién y de los agentes econdémicos que operan en su territorio.

He propuesto cuatro dimensiones basicas del Estado. Cuando ellas se desempenan
razonablemente bien, el estado cumple su crucial papel de articulador y ordenador de
la diversidad y pluralidad de las relaciones sociales en su territorio. Tal Estado facilita la
organizacién de los sectores sociales, orienta los conflictos hacia su pacifica resolucion,
provee valiosos bienes publicos, y resuelve o ayuda a resolver numerosos problemas
de accién colectiva. Este no es un Estado que, como argumentan diversas corrientes
contemporaneas, estd en relacion de suma cero con la sociedad; al contrario, es un factor
fundamental de su organizacién y dinamismo. Ademas, si ese Estado es democratico
(ver definicién abajo) hace esas contribuciones a la sociedad de maneras que garantizan
y eventualmente expanden los derechos implicados por la existencia de un régimen
democrético y es, consiguientemente, un aliado consistente de la promocién del
desarrollo humano.

Resumiendo estas caracteristicas, se trata entonces de la eficacia de las burocracias
estatales, de la efectividad de su sistema legal, de su papel de foco de identidad y de
su condicion de filtro. Pero estas cuatro dimensiones no deben ser atribuidas # priori a
un Estado. Ellas son tendencias que ningtin Estado ha materializado completamente, y
que algunos Estados distan de haber logrado siquiera medianamente. En lo que respecta
al Estado como conjunto de burocracias, su desempeno puede desviarse seriamente de
cumplir las responsabilidades que le han sido asignadas; el sistema legal puede per se
tener serias falencias y/o no extenderse efectivamente a diversas relaciones sociales, o
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aun a vastas regiones; en lo que respecta al Estado como foco de identidad colectiva, su
pretension de ser un “Estado para la nacién” puede no ser verosimil para buena parte de
la poblacién; y el Estado puede haber en gran medida abdicado de su condicién de filtro
orientado al bienestar de su poblacién.

Lo precedente implica que las cuatro dimensiones basicas del Estado son
histéricamente contingentes; por lo tanto, la medida de su logro debe ser establecida
empiricamente. Hay un aspecto de lo precedente que merece elaboracion. La dimension
organizacional del Estado se basa en burocracias, generalmente grandes y complejas. Por
burocracia entiendo

Un conjunto de velaciones sociales de comando y obediencia que esta jerdrquicamente
pautado por reglas formales y explicitas, vigentes en el seno de una organizacion compleja.

Adviértase queel cardcter burocratico-organizacional del Estado es inherentemente
no igualitario, tanto como para los que trabajan en su interior como, generalmente, para
los que desde la sociedad se relacionan con el mismo. Asimismo, esa caracteristica tiende
a acentuarse cuando opera en relacién a individuos y grupos que suelen ser discriminados
y/o que ya se hallan sometidos a relaciones muy desigualitarias en la sociedad.

Prosigo con otras definiciones necesarias para la claridad del argumento y analisis
a desarrollar. Volviendo al PRODDAL, recuerdo que entiendo por régimen

Los patrones, formales e informales, y explicitos e implicitos, que determinan los canales
de acceso a las principales posiciones de gobierno, las caracteristicas de los actores que son
admitidos y excluidos de tal acceso, los recursos y las estrategias permitidos para lograrlo, y
las instituciones a través de las cuales ese acceso ocurve y, una vez logrado, son tomadas las
decisiones gubernamentales

Nos interesa aqui en especial un subtipo del anterior, un régimen democratico.
Este es uno en el que

El acceso a las principales posiciones de gobierno se logra mediante elecciones que son
competitivas e institucionalizadas y en el que existen, durante y entre esas elecciones, diversas
libertades politicas, tales como las de asociacion, expresion, movimiento y disponibilidad de
informacién no monopolizada por el Estado o por agentes privados.

Necesitamos ahora una definicién de gobierno. Por el mismo entiendo

Las posiciones en la cipula de las instituciones del Estado, el acceso a dichas posiciones
se realiza a través del régimen, el cual permite a los funcionarios vespectivos tomar, o
autorizar a otros funcionarios a tomar decisiones que son normalmente emitidas como reglas
legales vinculantes para la poblacion y el territorio delimitadas por el Estad.
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De acuerdo con estas definiciones, el gobierno es una parte fundamental del Estado,
su capula institucional. Por su parte, el régimen es una mediacién entre el Estado y la
sociedad: consiste de un conjunto de instituciones, reglas y practicas que regula el acceso
desde la sociedad a las més altas posiciones en el Estado. En un régimen democratico
el principal canal institucional estd integrado por partidos politicos que compiten
libremente por ganar ese acceso. Bajo este régimen el resultado de esa competencia
determina quiénes ocupan por un tiempo determinado (en regimenes presidencialistas) o
de acuerdo con condiciones pre-establecidas (en regimenes parlamentarios) las posiciones
gubernamentales.®

Nos interesa también un subtipo del Estado que he definido arriba, un Estado
que contiene un régimen democratico. Ademas de lo ya apuntado sobre el Estado
en general, se trata de

Un Estado en el que el sistema legal sanciona y respalda los devechos y libertades del végimen
democrdtico, y las instituciones pertinentes actitan en diveccion a efectivizar e implementar
esos derechos. Asimismo, es la unidad que delimita el electorado —los ciudadanos politicos—
implicados por la existencia de aquél végimen.

Puede ademas decirse que en la medida en que un Estado satisface esos aspectos
e impulsa la expansién y consolidacion de las diversas ciudadanias, va adquiriendo el
caricter de consonante con la democracia, no ya simplemente de un Estado que contiene
un régimen democrético. Esto nos permite identificar a este Estado como otro subtipo,
que agrega nuevas caracteristicas al arriba definido. Un Estado realmente consonante
con la democracia, es decir un Estado de y para ella o, mds simplemente un Estado
democritico es

Un Estado que ademds de sancionar y respaldar los devechos de cindadania politica
implicados por un végimen democratico, por medio de su sistema legal e instituciones sanciona
y vespalda una amplia gama de devechos emergentes de la cindadania civil, social y cultural
de todos sus habitantes.

En las definiciones que acabo de presentar hay una gradacién normativa. La
definicién més general del Estado permite que funcione con cualquier régimen politico,
incluso altamente represivo. La definicién de un Estado que contiene un régimen
democratico identifica un Estado que sanciona y respalda la ciudadania politica pero
omite o es incapaz de sancionar y respaldar parte importante de los derechos emergentes
de otros aspectos de la ciudadania (excuso agregar que esta es la situacion que se aplica
hoy a buena parte de los paises de nuestra regién). Por su parte, la definicién de un
Estado democratico es un horizonte normativo nunca alcanzado por pais alguno. Pero
esto no impide que esa definicién tenga consecuencias empiricas, ya que permite indagar
en qué medida y acerca de qué derechos especificos se observan avances (y eventuales
retrocesos) en las diversas dimensiones de la ciudadania implicadas por la democracia.
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Terminadas estas definiciones queda agregar que, obviamente, el sistema de
representacion que implica el régimen democrético no agota las mediaciones de poder,
intereses e identidades que influyen sobre las decisiones (y omisiones) del gobierno y
las instituciones estatales. Diversos intereses econémicos y corporativos nacionales
y transnacionales, intereses y visiones de las propias burocracias estatales, demandas
populares, intereses publicos y privados de gobernantes y funcionarios estatales, las
ideologfas y visiones de estos y otros “insumos,” suelen determinar complejamente las
mencionadas acciones y omisiones. Esto lleva a preguntarse sobre el grado en que pesan
efectivamente, en esas decisiones y omisiones, los insumos provenientes del régimen y
sus instituciones representativas en relacién con otros insumos. Tengamos en cuenta
que por el lado del régimen democritico proviene la principal fuente de legitimacion
de las politicas publicas (y, consiguientemente, en el agregado, de la credibilidad del
Estado), la pretension de representar al conjunto de la ciudadania y las aspiraciones
que se supone ha expresado en elecciones competitivas e institucionalizadas. Los otros
insumos, publicos u ocultos, legales o ilegales, aunque resulten en decisiones que se
acepta generalizadamente que han beneficiado algtn aspecto del bien pablico, carecen de
esa capacidad de legitimacién propiamente democrética. En todos los paises el resultado
es que el régimen es s6lo una parte del funcionamiento y de los insumos de influencia a
los que se hallan sujetos los gobiernos y las burocracias estatales.”

Esto plantea importantes problemas pricticos: (En qué grado (y en cada caso,
periodo y tipo de politica publica) los insumos provenientes del régimen pesan sobre los
restantes? (En qué medida la autoridad que suele invocarse en el sentido de representar
o realizar aspiraciones expresadas a través del régimen democratico corresponde a la
realidad? ¢En qué medida los insumos extra-régimen son ocultos, ilegales y/o corruptos?
Obviamente, estas cuestiones tienen directa incidencia sobre las pautas reales de
funcionamiento del Estado y, a través de ellas, sobre la propia democracia.

Las reflexiones precedentes sirven como indicacién de lo que me parece uno de
los principales problemas que aflijen a nuestra region: el escaso poder que en América
Latina tienen los gobiernos democriticamente electos y, en general, los Estados, para
avanzar en la democratizacién de sus respectivos paises.'” Esto lleva a otras preguntas,
que deben ser confrontadas por dificil que sea contestarlas; no se trata sélo de saber
que es lo que el Estado es, sino también para qué y para quiénes es y deberia ser ese
Estado. Esta pregunta es particularmente acuciante desde que hemos hecho el logro
importantisimo de conquistar un régimen democrético pero donde, en la mayoria de
nuestros paises, hay grandes dificultades en expandir el régimen hacia la democratizacién
de la sociedad y del propio Estado. Esto es grave en si mismo y porque disminuye
la calidad de funcionamiento y hasta amenaza la supervivencia del propio régimen
democrético. Asimismo, responder, aunque fuere aproximadamente, a las preguntas de
“para qué” y “para quiénes” deberia abrir las necesarias discusiones pendientes acerca de
qué es lo que es hoy este Estado, tomando en consideracin las caracteristicas propias de
cada uno de nuestros paises pero también sus irrenunciables deberes como sustento de
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ciudadania. Por supuesto, no pretendo responder a esta pregunta; se trata, mas bien, de
proveer elementos y marcar algunas direcciones generales para que los propios actores
politicos y sociales elaboren una enriquecida agenda publica. Esto a su vez seria util para
dar mejor rumbo a los esfuerzos de reforma del Estado que se han realizado y se hallan
en curso en nuestra region.

La pretension universal al bien comun de toda autoridad adquiere caracteristicas
particularmente exigentes cuando es planteada por una autoridad que intenta delimitar
y monopolizar el control de un territorio, maxime cuando lo hace en un mundo donde
también existen otros Estados con similares pretensiones. En tal mundo, donde los seres
humanos, lo mismo que otros animales, tienden a ver la delimitacién monopdlica de su
territorio como condicién crucial de su existencia, la pretension del Estado a la lealtad
suprema de sus habitantes es tan exigente como —a veces— efectiva.

El Estado es un fenémeno relativamente reciente. Emergi6 en el Noroeste!! tras
largas y violentas luchas que no cabe resumir en el presente texto.'? Estos procesos
fueron coetaneos con la expansién del capitalismo. Una conexién crucial fue provista
por la extensién del Estado y su legalidad, que promulgé las reglas que establecieron
s6lidas garantias de la propiedad privada (incluso de los medios de produccién), la
comerciabilidad de la propiedad inmobiliaria y la libertad de contratar, especialmente la
libertad de vender la fuerza de trabajo. Estos desarrollos crearon un espacio econémico
y una moneda unificadas que fueron fundamentales para la expansion y consolidaciéon
del capitalismo."

El Estado que result6 era y es absorbente, masculino y celoso. Es absorbente
porque intenta regular un amplio conjunto de relaciones sociales en su territorio. El
Estado es masculino, en el sentido de que éste era el género de practicamente todos
los situados en su cipula, lo que a su vez reflejaba la base social e ideoldgica de dicho
Estado en la familia definida paternalisticamente. Aunque en los paises del Noroeste
este cardcter masculino ha sido atenuado, también aparece en los cimientos de sus
sistemas de bienestar social, originariamente basados en el modelo del hombre “jefe de
familia” asalariado y la mujer dedicada a actividades domésticas. Ese mismo caracter
se ha atenuado menos en América Latina, no sélo en términos de nuestros (escasos)
derechos sociales sino también de derechos civiles y de la continuidad, aunque atenuada
ultimamente, de practicas discriminatorias de género y etnicidad.

Y el Estado también es celoso. Donde, como generalmente es el caso incluyendo
América Latina, la nacién no precede al Estado, el Estado se esfuerza por crearla. Defino
la nacién como sigue:
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Un arco de solidaridades, una construccion politica e ideacional que postula la existencia de
un “nosotros” que entraiia un reclamo de lealtad por encima y mds alld de otras identidades
¢ intereses y que, i ya no lo tiene, frecuentemente busca asentarse o definirse en un territorio
delimitado por un Estado

Con esta definicién me alineo con la posicién “constructivista” de la literatura
reciente sobre el tema.’? De acuerdo con esta visién, las naciones son construcciones
politicas e ideoldgicas, el resultado de historias, memorias, mitos y, en algunos periodos,
de gran violencia y esfuerzos de movilizacién politica. Como Sunny (2001:892) anota,
“la identidad nacional es un acto de suscripcién a una comunidad continua con un
pasado y un futuro, un destino compartido.” Sabemos que algunas naciones carecen
de Estado y otras —ya sea que se definan 0 no como tales naciones— estdn contenidas en
Estados donde otra nacionalidad predomina. Por otro lado, en la mayoria de los casos
los Estados tratan de ser, y de lograr amplio reconocimiento como, “estados para la
nacion”. Por supuesto, como entre otras regiones las Américas muestran, esta intenciéon
ha generado grandes tragedias, por medio de la eliminacidn cruel —o a veces la también
cruel “asimilacién”— de otras asociaciones politicas e identidades colectivas."

Vemos entonces algo que, aunque introduce una complicacién adicional a nuestro
tema, no podria ser ignorado sin grave distorsién: no estamos tratando simplemente
con el Estado; tratamos con Estados que son o dicen ser Estados nacionales, Estados-
para-una-nacién cuyos intereses y destino dicen interpretar y hasta corporizar. Esto
tiene complejas consecuencias en relacién con la democracia, entre otras cosas porque
el discurso de la nacién puede mezclarse con ideologias de racismo, xenofobia, exclusién
y similares. Por otro lado, en algunos casos, como parte de la literatura argumenta,
el discurso de la nacién puede devenir “civico”, en el sentido de no apelar a un todo
organico sino a ciudadanos a quienes dicho discurso acepta en su diversidad individual
y grupal. Pero ain en éstos casos los discursos nacionales del estado invocan, y
constantemente tratan de recrear, una lealtad primaria al “nosotros” colectivo que el
Estado dice servir.'¢

Este hecho tiene varias consecuencias. Una es que la ciudadania tiene dos caras.
Por un lado la ciudadania estd implicada por el régimen democratico y por los derechos
que éste asigna a todos los ciudadanos, especialmente los derechos participativos de
votar, ser elegido y en general tomar parte en diversas actividades politicas. La otra
cara de la ciudadania —derivada de la nacionalidad— es un estatus adscriptivo, obtenido
pasivamente por el mero hecho de pertenecer, ya sea por jus solis o jus sanguinis, a
una nacién. La ciudadania define no sélo al miembro potencialmente activo del demos
democratico; también es un sinénimo de nacionalidad, la cual

“denota la pertenencia legal de un individuo a un Estado en particular...[y}
define la categoria de personas que los Estados soberanos reconocen como los
objetos legitimos de sus respectivos poderes soberanos.”!’
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La naturaleza adscriptiva de este lado de la ciudadania significa que “el Estado
no es una asociaciéon voluntaria. Para la gran mayoria de la poblacion, la ciudadania
no puede sino ser un estatus atribuido.”'® Volviendo a las consideraciones iniciales
de este texto, vemos entonces que el Estado y la nacién son concomitantes cruciales,
histéricamente cristalizados, del régimen democratico.

La naturaleza combinada de la ciudadania —activa y participativa por el lado
del régimen democritico y adscriptiva y pasivamente otorgada por el lado de la
nacionalidad— ha motivado que, en las luchas que diversos sectores emprendieron por el
pleno reconocimiento de sus derechos de ambas ciudadania, el Estado fuera un referente
fundamental. Cuando, en el Noroeste, los campesinos, los trabajadores urbanos, las
mujeres y varias minorias lucharon por esos derechos, un referente fundamental fue, y
sigue siendo, el estado. Esas luchas por derechos, algunos tradicionales y otros inventados
en el fragor de esas luchas, buscaban inscribirlos en el sistema legal del Estado como
la mejor manera de efectivizarlos. Buscaban ademds que se crearan, o reformaran,
agencias estatales autorizadas y dispuestas a implementar esos derechos. Asimismo, no
pocas veces, tal como ha venido ocutriendo con las llamadas politicas neoliberales, esas
luchas han incluido resistir los intentos de abrogar parte de esos derechos.

En estos sentidos, en el Noroeste el Estado ha resultado un elemento en la
reduccién de desigualdades, en la extension de derechos civiles y en el logro para casi
todos de al menos un piso basico de derechos sociales. Esto, claro est4, ha presupuesto un
Estado que, en sus burocracias y en su legalidad, ha debido plegarse a relaciones de poder
que hicieron posible esas conquistas, a veces contra los deseos de las clases y sectores
dominantes. Durante el largo y tortuoso camino resultante, en el Noroeste el Estado
y el régimen se han “ensanchado,” mediante la admisién como participantes de pleno
derecho de clases y sectores antes excluidos. En ese proceso ese Estado mds ancho se ha
hecho mads fuerte, incluso en términos de la crucial dimensién de su credibilidad, y el
régimen se ha enriquecido como canal de representacién del conjunto de la ciudadanfa.

Poco de esto ha ocurrido en América Latina. Desgraciadamente, aunque ha habido
valiosas contribuciones,'? carecemos de suficientes conocimientos sobre la formacién del
Estado en nuestros paises, su relacién con la emergencia de naciones y concepciones de lo
popular, la sucesion de diversos autoritarismos y democracias, y los fempos de todos estos
procesos en relacién con la emergencia y funcionamiento del capitalismo en nuestra
region y sus relaciones con el sistema mundial. Aunque es aventurado generalizar, parece
claro que en buena parte de nuestro continente ha faltado la relativa coetaneidad de los
procesos del Noroeste; desde la independencia ha habido no pocos casos de gobiernos
que intentaban mandar, casi sin aparato estatal, a poblaciones que no se reconocian
como miembros de una misma nacién; de constituciones formalmente democraiticas —o
liberales— que en sus presupuestos individualistas se contraponian a concepciones de tipo
comunitario ampliamente compartidas; de relaciones sociales capitalistas implantadas
en alguna parte del territorio pero escasamente difundidas en otras; de prolongada
incertidumbre y conflictos acerca de los limites de cada emergente pais; y de centros
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que, en lugar de forzar la homogeneizacién legal y politica lograda en el Noroeste,
acabaron pactando la coexistencia de sus patrones mds o menos constitucionales con
tipos patrimoniales de autoridad en buena parte de su territorio.?

La resultante heterogeneidad estructural aparece hasta hoy retratada no sélo en
la economia, en la sociedad y en la demografia sino también en las burocracias estatales
y en su legalidad. Con sus variaciones de pais a pais, en América Latina las resultantes
trayectorias histéricas han marcado fuertemente las caracteristicas de aquellos. Cada
uno de nuestros Estados tiene su propia “arqueologfa,”?' acumulacién histérica de
constelaciones de poder, normas legales e instituciones que en su momento surgieron
como respuesta a cierta cuestion social y luego perduraron transformando esas cuestiones,
enlazdandolas con otras y a veces simplemente subsistiendo sin misién claramente
identificable. Contra lo que aducen algunas visiones tecnocréticas, ningin Estado ha
sido disefiado ni podria serlo ex zovo; menos aun Estados como los nuestros que reflejan
en su anatomia las crisis y la profunda heterogeneidad de sus sociedades. Es por eso
importante reconocer que los actuales puntos de partida de nuestros paises son diferentes
en no pocos aspectos; por lo tanto, y aunque sea aproximadamente, ellos tendran que
ser tenidos en cuenta al estimar la situacion actual y las expectativas razonables de corto
y mediano plazo que se pueden formular en cada caso acerca de c6mo orientar el Estado
hacia un mas pleno cumplimiento de sus responsabilidades con la democracia.

He tratado, repito, con cuatro aspectos del Estado. Uno, su eficacia como
un conjunto de burocracias; segundo, su efectividad como sistema legal; tercero, su
credibilidad como realizador del bien comun de la nacién, o del pueblo; y cuarto, su
condicién de filtro adecuado al interés general de su poblacién. En América Latina,
podemos decir que, con algunas excepciones parciales y con las ya mencionadas
variaciones de pais a pais, hemos tenido y seguimos teniendo estados que registran un
bajo puntaje en las cuatro dimensiones. La ineficacia de las burocracias estatales ha sido
ampliamente documentada. La escasa y sesgada penetracion de los sistemas legales ha
sido menos mencionada, aunque recientemente algunos autores la hemos registrado;
esto da lugar a lo que en trabajos anteriores he denominado “zonas marrones,” a veces
extensas regiones donde las reglas realmente imperantes no son estatales sino las
dictadas por diversas mafias.?> Otra deficiencia, no menos importante, es la baja, y en
algunos casos decreciente, credibilidad de estos Estados (y los respectivos gobiernos)
como intérpretes y realizadores del bien comn de sus poblaciones. En cuanto al filtraje,
con pocas excepciones nuestros Estados carecen de las capacidades técnicas necesarias
para operarlo eficazmente y a veces (Argentina en la década del 90) han abdicado de esa
responsabilidad, cantando loas a una incontrolada globalizacién.

Grandes o pequefios en su tamafio como burocracias, estos Estados son débiles.
Algunos de ellos han sido débiles en todos los respectos; otros han sido eficaces —a veces
terriblemente eficaces— como méquinas represivas, pero poco han logrado normalizar
y homogeneizar sus naciones y sociedades. Un gran tema, y problema, del Estado en
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América Latina en el pasado, y ain en un presente en el que los regimenes democraticos
predominan, es que, aunque con excepciones relevantes, el Estado no penetra ni controla
el conjunto de su territorio, ha implantado una legalidad frecuentemente truncada
y la legitimidad de la coercién que lo respalda es desafiada por su escasa credibilidad
como intérprete y realizador del bien comun. Este es un Estado que, por si mismo y por
los insumos que operan desde esferas socialmente privilegiadas, es también un Estado
angosto: se resiste a admitir como sujetos de pleno derecho a diversos sectores sociales y
sus demandas e identidades, a los que suele encarar con practicas clientelisticas y, a veces,
con violencia. Asimismo y con graves consecuencias para su credibilidad, cuando algunos
derechos de clases y sectores subordinados logran ser inscriptos, no pocas veces ellos no
son implementados o no tardan en ser cancelados.?® Estas falencias son un grave problema
por muchas razones, incluso en términos de desarrollo econémico y social. También lo son
porque —como ya he anotado pero insisto porque me parece fundamental—, estos Estados
y sus gobiernos tienen escasa capacidad para democratizar sociedades afectadas por
una larga y pesada historia de desigualdad y heterogeneidad social.

Para peor, la furia anti-estatista que en los afios pasados se propagé en varios de
nuestros paises (es cierto, facilitada por el disfuncional elefantismo que habfan adquirido
algunas burocracias estatales en ellos) llevé a la indiscriminada eliminacién de agencias
estatales o asuapresuraday desfinanciada “descentralizacién,” de manera que han afectado
gravemente el cumplimiento de funciones bésicas del Estado, incluso en lo que respecta
a la vigencia de elementales derechos. Estos Estados frecuentemente desmantelados en
sus burocracias y truncados en su legalidad son un enorme problema pero también
presentan una oportunidad: la evidencia de la imperiosa necesidad de su reforma puede
imprimir a esos esfuerzos el sentido de direccién que, creo, sélo puede provenir —mds alld
de los buenos criterios técnicos necesarios— de redescubrir la constitutiva imbricacién
entre el Estado y la democracia. Para ello, como ya he comentado, no se podran dejar
de considerar que los puntos de partida no son iguales en cada pais de la regién, en
términos de los recursos existentes en los mismos y al interior de sus Estados. Pero el
prudente reconocimiento de las restricciones resultantes no deberfa implicar acatar un
pasivo acomodamiento del status guo.

Este es un tema que atafie directamente a una cuestion que el PRODDAL
recalcd: la imperiosa necesidad de ampliar la agenda puablica de nuestros paises. Como
sabemos, al menos hasta hace poco esta agenda ha estado casi monopolizada por
cuestiones de naturaleza econdmica (casi siempre, ademas, definidas segtin una rigurosa
ortodoxia neoliberal), asi como por preocupaciones de seguridad personal que se ha
tendido a definir de maneras propicias a criminalizar la pobreza. Estas cuestiones estan
impregnadas de poder. Quien maneja la agenda (qué se va a discutir, por quiénes y en
qué términos) ya casi ha ganado la partida.?® La ausencia de discusién piblica acerca del
tipo de Estado que serfa consistente con la expansion de la democracia es un silente pero
espectacular sintoma del poder de ciertas ideologias y los intereses que les subyacen para
empobrecer la agenda publica.
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En algunos textos distingui varios tipos de accountability. Uno de ellos es el
vertical, que en un régimen democrético es ejercido por la ciudadania por medio de
elecciones que determinan quiénes van a ocupar temporariamente las posiciones de
gobierno. Otro es el societal,”> que se pone en movimiento cuando algunos sectores
sociales demandan que se anulen o castiguen decisiones estatales que consideran ilegales
o0 severamente gravosas para sus intereses. Un tercer tipo es la accountability horizontal,
que definf como?®

la existencia de agencias estatales que tienen la autoridad legal y estan dispuestas y
capacitadas para emprender acciones que van desde el contralor rutinario hasta sanciones
legales o impeachment, en relacion con actuaciones u omisiones de otros funcionarios o
instituciones del Estado que pueden, en principio o presuntamente, ser calificadas como
ilicitos.

Como este tipo de accountability es el que se refiere directamente al funcionamiento
del Estado, aqui me refiero s6lo a este. Se trata de un aspecto fundamental de un Estado
que funciona de acuerdo alalegalidad implicada por un régimen democratico. Su supuesto
basico es que, contrariamente a todo tipo de sistema autoritario, en aquel Estado nadie,
incluyendo las més altas autoridades gubernamentales, es de legzbus solutus. Es decir,
todos estamos sometidos a la ley, y nadie puede declararse explicita o implicitamente
exento o por encima de la misma. Nadie es “duefio” de la autoridad que ejerce desde
el Estado y/o el gobierno; esa autoridad le es “prestada” por la ciudadania mediante las
elecciones competitivas e institucionalizadas que caracterizan la accountability vertical
del régimen democrético.?” El acatamiento del marco legal por los gobernantes y la
subordinacién de sus intereses privados a su obligacién de atender el bien publico, son
un componente fundamental de la tradicién republicana que ha quedado formalmente
inscripto en todas las constituciones democraticas.

Sin embargo, las tentaciones del poder son inmensas. Por eso se han desarrollado
diversos mecanismos institucionales destinados a establecer los controles necesarios para
que las transgresiones sean prevenidas y, llegado el caso, castigadas. Esos mecanismos
incluyen, en regimenes presidencialistas, los clasicos checks and balances mutuos entre
los poderes ejecutivo, legislativo y judicial. Asimismo incluyen, en todos los regimenes,
instituciones tales como auditorias publicas, fiscalias, ombudsmen y similares.

Al ritmo de las constituciones dictadas o revisadas durante el pasado periodo
de democratizacién, los paises de América Latina ofrecen una amplia gama de esas
instituciones. La cuestién importante, sin embargo, es el grado en que esas instituciones
efectivamente desempefian las funciones que les son atribuidas. En este sentido, la
variedad observable no es menor que la de las instituciones formalmente existentes.
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Sabemos de instancias en las que la legislacion general o los presupuestos anuales han
privado aquellas instituciones de los recursos minimos indispensables para desempefiar
su cometido, asi como casos del poder ejecutivo controlando o subordinando celosamente
esas mismas instituciones. De esta manera, aunque la accountability horizontal existe en
los papeles, es de hecho suprimida. Estas supresiones suelen ser hechas por democracias
que he llamado “delegativas”, aquellas en las que hay un presidente que cree que el voto
popular le da pleno derecho a decidir lo que a su entender mas conviene a los intereses
de su pais, sin las “trabas” provenientes del veto o el examen de sus actos por otras
instituciones estatales. Esta vision cesarista y super-mayoritaria de la democracia tiene
profundas raices en varios —pero no todos— de nuestros paises, sobre todo los marcados
por fuerte influencia de gobiernos y/o movimientos populistas. Muchas veces el reclamo
delegativo del derecho, y el deber, de actuar decisivamente y sin cortapisas se funda
en una profunda crisis, que por cierto no han faltado en no pocos de nuestros paises.
Pero aunque ese reclamo sea entendible en si mismo y en la generalizada aceptacion
que en el corto plazo suele lograr, deja abierta la cuestién de cudndo y cémo, superada
la emergencia, se deberfa volver al normal funcionamiento institucional implicado por
los postulados republicanos de la accountability horizontal. No sorprendentemente, los
gobernantes y partidos que comparten una vision delegativa de la democracia no parecen
nunca encontrar que esa ocasion haya llegado.

Discuto esta cuestion porque tiene directa relevancia sobre el funcionamiento
institucional al interior del aparato estatal, incluso el verdadero grado de funcionamiento
de un sistema legal democratico. Es dable imaginar que un estado y su gobierno pueden
por un tiempo funcionar con razonable eficacia prescindiendo de la accountabiliry
horizontal, pero un Estado propiamente democratico presupone el funcionamiento de
la misma. Su ausencia o severo debilitamiento implican que el sistema legal de ese
Estado ha sido truncado, precisamente en las relaciones que atafien a sus circuitos
superiores de poder. Por otro lado, es una complicada cuestién empirica evaluar el
grado en que, mds alld de formalidades legales, esa accountability existe en cada caso;
ademds, me imagino que indagar en este asunto puede ser irritante para algunos
gobiernos. Pero no por eso esta dimension deja de ser fundamental para un Estado de
y para la democracia.

No hay duda de que la globalizacién impone restricciones, incluso a los Estados
mas fuertes. Pero hay gran distancia entre esa constatacién y la pasividad gubernamental:
es la distancia que media, por un lado, entre controlar algunas de las consecuencias
negativas de la globalizacidn y, por el otro, adaptarse pasivamente a ella y hasta celebrar
todas sus consecuencias. Como comenta un destacado especialista en el tema:
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“La globalizacién econémica de ninguna manera se traduce necesariamente
en una disminucién del poder del Estado; en realidad, estd transformando las
condiciones en que las que se ejerce el poder del Estado... Hay muchas buenas
razones para dudar acerca de las bases teéricas y empiricas de los argumentos para
que los Estados-nacién estén siendo eclipsados por los patrones contemporaneos
de globalizacién.”

Con directo interés para nuestros paises, este autor agrega:

“Por cierto, cualquier evaluacién de los impactos acumulativos de la globalizacién
debe reconocer sus impactos altamente diferenciados, ya que ciertos tipos de
impacto —ya sean decisionales, institucionales, distribucionales o estructurales—
no son experimentados uniformemente por todos los estados... el impacto de
la globalizacién es mediado significativamente por estrategias gubernamentales
especificas, asi como societales, para desafiar, administrar o aliviar los imperativos
de la globalizacién.”?®

Asimismo, hay evidencia que, contrariamente a los dogmas que han estado en
boga en nuestra region, los Estados del Noroeste no han disminuido sus actividades
frente a la globalizacién sino que respecto de algunas las han expandido y en otras
han reacomodado sus instituciones (y las capacidades técnicas del caso) para regular y
redireccionar la globalizacién hacia el bien pablico de sus poblaciones.”? Hay también
evidencia que el esfuerzo que han hecho los paises que recientemente accedieron a la
Unién Europea, siguiendo las pautas reclamadas por esta, ha redundado en un notable
crecimiento de las responsabilidades y la capacidad técnica de sus respectivos Estados.*

Aunque no puedo extenderme en este tema, creo que es importante insistir en el
mismo. La prédica que sélo podemos aceptar pasivamente todos los vientos que traiga
la globalizacién ha producido en algunos de nuestros paises consecuencias terriblemente
negativas (Argentina es probablemente el ejemplo extremo). Entre otras consecuencias
cuenta lo mucho que esto ha ayudado a promover el desmantelamiento del aparato
estatal, incluso la omisién de crear al interior del mismo las capacidades necesarias. Este
no es un argumento por un Estado cerrado y hostil al mundo externo, sino para un
Estado que es un inteligente filtro de la globalizacién.

Hay muchas caras del Estado, y ellas no suelen mostrarse con el mismo gesto
para todos, aunque asi deberia ser en un Estado democratico. Estas caras, en las micro
realidades de los encuentros con el aparato estatal, han sido desatendidas por polit6logos
y sociélogos, y sélo recientemente los antrépologos®! han comenzado a prestar atencién
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a ellas. Y ellas son muy importantes, porque es en buena medida a través de esos
encuentros que los individuos construyen visiones de Estados amigos, indiferentes o
enemigos, y a través de ellas evaltian cémo son tratados por las democracias. Como un
estudio antropolégico de Turquia comenta, “En lugar de mirar al Estado en instituciones
concretas o en grandes personajes, los lugares de la vida diaria, en los que la gente intenta
construir sentido apropidndose de lo politico, deberian ser estudiados como un aspecto
central de la produccién y la reproduccion del Estado.” (Navaro-Yashin 2001:135)

Hay juicios de valor implicitos, implicados por las estrategias de evasién de
los privilegiados, cuando ellos “salen” del Estado para contratar seguros privados de
salud y jubilacion, para enviar a sus hijos a colegios privados y, mds significativo aun,
cuando contratan sus propios servicios de seguridad. Los segmentos del aparato estatal
implicados por estos servicios son, para los privilegiados, la otra cara de la luna, lugares
que cuando no pueden ser evitados movilizan gestores e influencias para no tener que
someterse a las filas y demoras que sufren los que no tienen esa suerte.

Esas caras suelen aparecer hostilmente respecto de estos altimos. La indiferencia
si no el maltrato dispensado en no pocas oficinas pablicas y la presencia a veces temible
de una policia que no es claro de qué lado de la ley estd, son ejemplos entre muchos
otros. En estos casos, como se ha argumentado (Ippolito 2004), no se trata sélo de lo
que el Estado provee y deja de proveer; también se trata de maneras de hacerlo que
no deberfan ser ofensivas de la dignidad que el agente/ciudadano de la democracia
merece.

Esto es importante también porque, en el extremo de situaciones de maltrato al
publico, el Estado muestra su fundamental ambigtiedad. Por un lado, cuando funciona
razonablemente bien provee el gran bien publico del orden y previsibilidad de las
relaciones sociales; asimismo cuando coexiste con un régimen democratico, mediante
sus burocracias y su sistema legal el Estado sanciona y respalda —al menos— los derechos
de la ciudadania politica. Y por el otro lado el Estado es, inevitablemente, complejas
organizaciones burocrdticas, cuya textura es una serie de relaciones jerdrquicas. Esas
burocracias pueden sentirse, y ponerse a si mismas, en una relacién de superioridad
incontestable con los individuos que atienden, méaxime si éstos pertenecen a sectores
desfavorecidos en sociedades muy desiguales. En los tltimos tiempos la tentacién
autoritaria de esas burocracias, se ha reforzado por componentes tecnocraticos
que provienen de la cipula del Estado. Esta permanente tentacion sélo puede ser
contrarrestada, aunque nunca totalmente controlada, por una ciudadania que se “pone”
frente a ella con conciencia de sus derechos.

Una de las caras del Estado que en nuestra region es particularmente importante
es la que presenta a las comunidades indigenas y de origen africano. En su mayor
parte, esta es una dolorosa historia de violencia, explotacién, exclusién e intentos de
“asimilacion.” En el reciente par de décadas, gracias en buena medida al é/zn democratico
de los tiempos, el dictado de nuevas constituciones o su reforma, la adopcién de algunos
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tratados internacionales y ciertos avances legislativos y jurisprudenciales han implicado
una parcial reversién de las practicas precedentes. Pero la dimension y real efectividad
de estas medidas ha variado bastante de un pais a otro, y en todos ellos queda mucho
por hacer. No voy a intentar resumir aqui una rica y creciente literatura sobre el tema.>
Sefialo simplemente que la democracia y un Estado consistente con ella proveen valiosos
elementos. Como ya comenté, la democracia postula el reconocimiento de todo individuo
como un agente dotado de razén practica y de la consiguiente dignidad; con esto ella
establece una base universalista de trato fundado en el respetuoso reconocimiento mutuo,
incluso con personas que tienen sus propias concepciones colectivas, o comunitarias, de
su identidad y derechos. Es claro que esto no va resolver enteramente problemas que
también aflijen a paises dotados de un sélido sistema legal democratico.>® Pero puede,
deberia, dar criterios de respeto y reconocimiento en base a los cuales serfa posible negociar
cuestiones casi inevitablemente conflictivas entre, por un lado, aquéllas concepciones y
por el otro las universalistas e individualmente basadas del régimen democratico. Pero
esa posibilidad depende en buena medida de adecuar el sistema legal e instituciones
estatales relevantes (incluyendo el poder judicial y varios mecanismos extra judiciales
de resolucion de conflictos) para que ellas entren a estas relaciones en un espiritu de
respeto y reconocimiento de la alteridad cultural y legal de aquéllas comunidades. Por
su relevancia y visibilidad creo que este tema, esta frontera problematica del Estado
nacional (y los Estados locales) con dichas comunidades, merece ser cuidadosamente
explorado.

Desde la formacién del Estado moderno y hasta buena parte del siglo pasado,
se consider6 que el llamado modelo “weberiano” del Estado y la burocracia proveia una
aproximacion adecuada al real funcionamiento de los mismos. Esto es, las autoridades
politicas superiores, democraticas o no, toman las decisiones de politica pablica y ellas
son ejecutadas por organizaciones jerirquicamente ordenadas —burocracias— integradas
por funcionarios de carrera y politicamente imparciales, quienes implementan las
consiguientes decisiones con relacion a una sociedad que acepta la legitimidad, o
adecuacién, de las mismas. Mientras las tareas del Estado fueron relativamente simples
(y casi no existié investigacion empirica sobre el tema), ese modelo no fue cuestionado.

Pero cuando después de la segunda guerra mundial se produjo, en el Noroeste
y con sus propias caracteristicas en varios de nuestros paises, una gran expansion del
Estado de Bienestar y una creciente complejidad de la politica econémica doméstica e
internacional, las deficiencias del modelo weberiano fueron quedando de manifiesto. La
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gran complejidad de las politicas sociales y de no pocas politicas econdmicas aparecié no
s6lo en los periodos decisorios sino también en los de implementacién. La presuncién
implicita en el modelo weberiano, que los dirigentes politicos y los funcionarios estatales
poseen suficiente informacién para tomar por ellos mismos decisiones adecuadas contrastd
con que no pocas veces ellos dependen de informacién que proveen diversos sectores
sociales. Esa carencia se manifest6 ya desde el principio del proceso de politicas publicas,
cuando se trataba de definir si una cuestién merece o no atencion estatal y por lo tanto
si debe 0 no entrar a la agenda puablica. Asimismo quedé en claro que en una serie de
areas de politicas publicas, sobre todo las sociales y econdémicas arriba mencionadas, era
irrealista otra presuncién de aquél modelo, que una vez tomadas las decisiones estatales
ellas serfan eficaz e imparcialmente implementadas por la burocracia respectiva, y que
las mismas serfan generalizadamente acatadas por los sectores sociales a las que estaban
destinadas. Por el contrario, fue quedando en claro que en una (creciente) serie de
cuestiones la eficacia de las politicas publicas requeria procesos de informacién, consulta
y creacién de acuerdos con, al menos, los sectores sociales directamente afectados por las
mismas.

Fue entonces que en la década del setenta emergié la idea de governance como
complemento conceptual y practico del modelo weberiano. En su acepcién originaria
y mas restringida indica el acto de gobernar por medio de conducir (steering), no
necesariamente comandar, la sociedad;®® pero la formulacién dejaba a salvo que en
diversas areas de politica el modelo weberiano podia seguir siendo valido, coexistiendo
con otras en las que el szeering y no el comando era mas adecuado. En otras palabras, estas
versiones relativamente restringidas de la governance llenaron tGtilmente un vacio tedrico,
al puntualizar que el modelo weberiano estaba lejos de tener aplicabilidad generalizada,
pero sin intentar sustituirlo por completo. Como comentan dos destacados especialistas
(Peter y Pierre 1998:229) “La governance siempre ha sido un elemento central de un
sistema democratico; por cierto, la governance, en un amplio campo de concreciones, es
tan antigua como el gobierno mismo.”

Pero la idea misma fue ganando aceptacién y, con ella, expandiéndose
considerablemente. La acepcién que gané mas apoyo recalcé que la modalidad preferible
de accién del Estado se realiza en algin tipo de concertacion con sectores sociales, en el
que el Estado no usa, o renuncia a usar, su poder de emitir decisiones obligatoriamente
vinculantes. La explicita consecuencia de esta version es que el szeering debe por completo
sustituir las modalidades de accién estatal afines al modelo weberiano.?’

La observacién subyacente a esta afirmacion es que el steering es en diversos casos
mds eficaz que las decisiones tomadas segun el modelo weberiano. Insisto que esta
opinién recoge un importante elemento de verdad y ha sido sustentada empiricamente
en varias areas de politica. Pero muchos de los adherentes de la governance pasaron de
esa observacion a la prescripcion: es asi como deberia en general actuar el Estado. Este
pasaje de lo objetivo a lo normativo fue grandemente impulsado por la emergencia
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alrededor de la década del ochenta del “movimiento” (asi llamado por algunos de sus
propiciadores) de la NGP?. El primer impulso a esta corriente fue dado por las ideas
que propagaron los gobiernos de Reagan y Thatcher, junto con la avasalladora influencia
que algo después ganaron las teorias econémicas neoliberales. La idea basica de estas
teorias es expandir al maximo posible las relaciones de mercado, incluso al interior del
propio aparato estatal. El paradigma normativo es el del (idealizado) funcionamiento de
la gran empresa privada, donde se supone que la gestion es evaluada objetivamente por
sus resultados, sobre la base de criterios previamente especificados, y donde una de las
principales motivaciones es el lograr un alto grado de satisfaccién de los clientes. Otro
componente de ese paradigma es que, como el Estado es considerado un enemigo de suma-
cero del mercado, impulsé vigorosamente politicas de privatizacién, descentralizacion,
contrataciones a terceros y “flexibilizacion” laboral. El Estado ya no tendria entre sus
responsabilidades emitir decisiones vinculantes con vistas al logro de algin aspecto del
bien publico, sino coordinar las actividades econdmicas privadas. Desde esta perspectiva
es obvio que numerosos funcionarios publicos son por definicién redundantes. Esto guid
numerosos programas de “racionalizacién administrativa,” que al parecer en general
racionalizaron poco pero en mucho ayudaron a desmantelar el Estado.?’

Siguiendo la implicacién de este paradigma, la relacion del Estado y los
ciudadanos es definida como un vinculo con clientes. Sea directamente o, mejor, por
medio de empresas a las que el Estado ha dado acceso, se busca proveer bienes y servicios
de manera similar a la del mercado. Contra la obtusa incapacidad e indiferencia de no
pocas burocracias de nuestros paises —antes y durante el periodo actual- no hay duda
que esas reformas han resultado en una mejor provision de algunos bienes y setvicios, al
menos para ciertos sectores sociales. Frente a ese Estado “minimizado” en sus funciones e
instituciones el ciudadano ya no sélo es reducido a la condicién de votante sino también
a la de consumidor. En su versidn mas extrema, la NGP se metamorfose6 en teoria
de redes, segin las cuales el Estado no es ni debe ser mas que uno de los nodos en
las relaciones de poder horizontales de diversas redes sociales, sin que tenga razones
tericas ni practicas para reclamar prioridad sobre otros nodos: ya no hay ni steering, sélo
interacciones en redes.

Como sefiala quien es seguramente la mayor autoridad mundial en estos temas
“La gestion por contrato y resultados ha reemplazado a la gestién por direccion. Los
ciudadanos son concebidos como un conjunto de clientes, que tienen una relacién
comercial mas que politica con el gobierno... [Pero} los aspectos relacionados con el
poder y los dilemas éticos involucrados raramente son explicitados.” (Olsen 2005:32).
En estas visiones el Estado ha renunciado a su basica responsabilidad como custodio del
bien publico porque todo lo que hace en esa direccién s6lo agrava los males sociales;
el bien publico debe ser provisto por el libre juego de los mercados. Esa renuncia del
Estado incluye necesariamente la de su capacidad de emitir en dltima instancia decisiones
universalisticamente vinculantes, respaldas por su autoridad legal y por su control de los
medios de coercidn.
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Por supuesto la realidad social mal corresponde a esa ideologia. Pero la NGP y
diversas versiones de la teoria de redes han tenido importante impacto en nuestros paises.
Una razén no menor ha sido que durante las décadas del ochenta y el noventa el Banco
Mundial y el Banco Inter-Americano de Desarrollo e incluso, en clara extralimitaciéon de
susatribuciones, el Fondo Monetario Internacional, hicieron parte de sus condicionalidades
la adopcién de reformas administrativas orientadas por estas corrientes, asi como,
cabe agregar, la contratacién de expertos internacionales supuestamente capaces de
implementar esas reformas en numerosas areas del Estado. Por supuesto, esto fomentd
la proliferacién de esos expertos, lo cual ayud6 a que la NGP adquiriera importante
peso en la disciplina de administracién pablica. Las décadas arriba mencionadas no son
casuales; NGP y teorias de redes corriente han guardado cercana correspondencia (son en
realidad su traduccion directa al campo de la administracién publica) con las ideologias
neoliberales y el dogmatico empefio anti-estatista que ellas contuvieron. El Estado simple
coordinador del mercado (0 nodo en una red) es un Estado supuestamente despolitizado,
pero en las concreciones que esta corriente ha logrado en algunos de nuestros paises,
evidencia su funcionalidad a intereses que reproducen activamente la desigualdad de
nuestras sociedades. La reducciones y el hiato entre Estado y democracia que comento al
comienzo de este texto alcanzan en este plano su maxima dimension.

Recientemente la NGP ha sido criticada por destacados especialistas, ! incluso
algunos que han analizado este tipo de reforma en paises del Noroeste,*? al tiempo que
las criticas al antiestatismo de las politicas neoliberales han repercutido en la decreciente
influencia de estas corrientes. No es este el lugar para resumir y analizar esas criticas.
Basta comentar que ellas se centran en los siguientes aspectos: 1. El dogmatismo anti-
estatista que las impregna; 2. La indebida generalizacién desde situaciones en las que
es justificada la critica al excesivo burocratismo del Estado, hacia su critica 7z toro; 3.
La también indebida generalizacién desde situaciones en las que diversas maneras de
cooperacién con sectores sociales es adecuada, hacia hacer de ellas el modelo normativo
para todas las actividades y responsabilidades del Estado, 4. La “importacién”
indiscriminada de criterios y experiencias del Noroeste (idealizados, también) hacia
paises de muy diferentes caracteristicas?®; y 5. Como ya vimos que sefala Olsen, la
profunda distorsién que establece en las relaciones que deben vincular, en democracia, el
Estado con la ciudadania. Asimismo, la NGP ha continuado siendo propiciada (y en no
pocos casos, forzada por la ya mencionada condicionalidad de algunas IFI) a pesar que se
carece de evaluaciones razonablemente serias y comprensivas de sus consecuencias;* en
este aspecto el dogma ha prevalecido sobre lo que sus creyentes predican, en este sentido
con razén: la obvia necesidad de evaluar debidamente las politicas publicas.®

Una buena manera de resumir lo dicho en esta seccién es referirme a un
interesante texto de Heredia y Schneided 2003.% Estos autores distinguen tres tipos
de diagnéstico y estrategia de reformas en relacion al funcionamiento del aparato
del Estado. El primero, que llaman, “weberiano,” tiene como “principal meta
eliminar administraciones patrimonialistas, amatenr y clientelistas... {y las soluciones
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habitualmente recomendadas son} entrada por medio de exdmenes u otros criterios de
calificacién profesional, promocién por mérito, seguridad en el empleo, salarios razonables
y predecibles, y gestién por medio de reglas escritas.” A un segundo tipo lo denominan
“reformas de accountability,” o democratizantes, que “ven el problema como de excesivo
poder en la administracidn ejecutiva: los remedios son mayor control democratico,
accountability y transparencia.” El tercer tipo es el “gerencial,” o sea el preconizado por
la NGP (y las teorias de redes), que ve “la ineficiencia como el mayor problema de la
administracién y propone diversos remedios gerenciales [managerial en el originall”, y
partir de ello propone “muchos instrumentos tomados prestados del sector privado,
incluyendo el manejo descentralizado del personal y la eliminacién de la seguridad de
empleo en el sector publico; gerenciamiento por resultados incluyendo contratos de
gerenciamiento [management contracts en el original} y pago de remuneraciones basado
en el desempeno...” (Heredia y Schneider 2003:7-8). En concordancia con los autores
ya citados pero agregando utiles detalles, los autores que aqui comento, luego de anotar
que cada uno de estos modelos tiene sus propias “patologias” y obstaculos politicos
para su implementacion, llegan a la conclusién de que la gran variedad de tareas que
incumben al Estado prohibe el simplismo de creer que s6lo alguno de esos tipos seria
adecuado para todas las instituciones estatales. Junto con las opiniones concurrentes de
los autores antes citados, la ecléctica conclusién de Heredia y Schneider parece basarse
solidamente en el sentido comtn y en cualquier observacién objetiva del funcionamiento
de los Estados. Que estas finalmente obvias conclusiones tengan que ser formuladas, es
todo un testimonio de la fuerza que en su momento adquirié el dogmatismo de los #rxe
believers en la NGP vy las teorias de redes como las grandes panaceas.

Otra coincidencia que comparto de las opiniones arriba resefiadas es que el Estado
tiene y debe seguir teniendo un papel irrenunciable como emisor de reglas vinculantes
en todas las materias en las que, de acuerdo con decisiones adoptadas por autoridades
constitucionalmente responsables, asi lo demanda el bien publico. El Estado puede
coordinar, guiar y estimular en no pocas dreas, pero no debe renunciar a su autoridad de
emitir aquellas reglas.

He resumido cefiidamente un largo trayecto. Empieza con la necesaria critica al
Estado hipertrofiado de hace varias décadas, sigue con la justificada critica al modelo
Weberiano como tnico posible y deseable, continda con la implantacién de un denodado
(y seguramente no menos dafiino que la hipertrofia) anti-estatismo, y termina hoy con
eclécticas conclusiones que diversos estudiosos comparten: simplemente, no hay un tnico
modelo de gestién que sea adecuado para todo el Estado. Esto lleva a dos conclusiones.
Una, que se trata de aprender de los aciertos y de los no pocos errores cometidos para
poner en el tapete la necesidad de un disefio inteligente de las diversas instituciones y
responsabilidades del Estado. La otra conclusién es que para ello no hay sustituto para
una informada discusién puablica acerca del perfil (o, mejor, los diversos perfiles) que
deberd adoptar un estado que, ademds de propiciar mercados y crecimiento econémico,
es un Estado que propicia una democracia de y para ciudadanos.
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Implicitamente, he estado hablando de poder. Es sabido en las ciencias sociales lo
dificil que es tratar de estimar empiricamente el poder. El poder es una relacién entre A
y B, oentre A...G y M....Z. No depende s6lo del guantum de recursos que tiene A sino
de su relacién con los que controlan B...Z. Y no es s6lo un guantum, ya que depende
también de la voluntad y habilidad que tiene cada uno de los actores de poner en juego
sus recursos en esa relacién. Finalmente, los recursos en que puede basarse el poder de un
actor son variados; puede tratarse de alguno o varios, tales como supremacia de coercién
fisica, capacidad de presion econémica, posibilidad de inducir el apoyo de aliados, y la
dominacién ideoldgica o simbélica entrafiada por la capacidad de que B defina como
propios o aceptables los fines que se propone A.

Estos problemas se multiplican cuando se trata de una entidad tan compleja como
el Estado y sus multiples relaciones en el interior y el exterior del territorio que delimita.
Hecha esta salvedad, debemos sin embargo avanzar en el tema. Arriba he dicho que los
Estados latinoamericanos son débiles y angostos. Pero ¢qué es un Estado fuerte?, ces esto
lo mismo que un Estado auténomo? Comenzando por la negativa, un Estado y su gobierno
son débiles cuando no pueden decidir y/o implementar las decisiones que sus dirigentes
consideran necesarias o convenientes. Por su lado, un Estado carente de autonomia es
un Estado colonizado, en el que sus decisiones y omisiones son decisivamente dictadas
por influencias y presiones que provienen de la sociedad doméstica y/ o internacional.
Pero obsérvese que un Estado no auténomo puede ser fuerte, en el sentido de que puede
implementar efectivamente las respectivas decisiones. Por su parte, un Estado débil es
incapaz de cumplir su tarea bdsica como organizador y garante de relaciones sociales
ordenadas y previsibles. Pero por otro lado un Estado fuerte, auténomo o no, puede ser una
pesadilla aun peor: decide e implementa efectivamente decisiones violentas y represivas.

Hemos girado en un circulo que la literatura recorre con frecuencia. El eslabon
que falta es la manera en que el Estado se relaciona con su sociedad. Aqui encuentro
atil la distincién que Michael Mann (1993) propone entre el poder unilateral’’ y el
infraestructural del Estado. El primero se refiere a decisiones que se toman desde el Estado
(y el gobierno, agrego) de manera impositiva, esperando sin mas la obediencia de los sujetos

y amenazdndolos con penalidades en caso de incumplimiento. El segundo se refiere a

“La capacidad institucional del Estado central... para penetrar su territorio e
implementar logisticamente sus decisiones. Esto es poder colectivo, poder “a
través” de la sociedad {no “por encima” de la misma, O’D} que coordina la vida
social mediante las instituciones estatales.” (Mann 1993:59).

Este tipo de poder entrafia una imbricacién entre Estado y sociedad por la cual

las decisiones e implementaciones respectivas, aunque no renuncian a la autoridad
finalmente decisoria del Estado, ocurren con y a través de diversas negociaciones y
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persuasiones que tienden a cristalizarse institucionalmente. Esto es lo que (como vimos
en la seccién precedente) también postulan las versiones moderadas de la governance y
los recientes textos criticos alli citados. Comparado con las imposiciones unilaterales,
en diversas dreas de politicas publicas el poder infraestructural suele ser a la vez menos
visible y mds eficaz, asi como politicamente menos costoso para quienes lo ejercen.

Pareciera que en el Noroeste se ha producido un importante, aunque por cierto
no completo, desplazamiento desde el poder unilateral originariamente ejercido por los
state makers hacia el infraestructural; este cambio es parte de la fortaleza de esos Estados.
Asimismo, este tipo de poder implica un Estado ensanchado, en el sentido de que,
para operar de esa manera, suele abrirse a diversas voces en sus etapas de deliberacion,
decisién e implementacién. Queda pendiente, claro esta, tal como vimos al discutir los
insumos del régimen, la cuestién de cudn representativas de los diversos intereses e
identidades afectados son aquellas voces. Por eso, a pesar de que sus proponentes suelen
olvidarlo, la governance y el poder infraestructural no son necesariamente democraticos;
los entrelazamientos entre Estado y sociedad que ese poder presupone pueden excluir
intereses e identidades gravemente afectados por las decisiones en cuestién. Vemos que
no bastan, aunque son necesarias, definiciones genéricas del Estado y de la fortaleza del
mismo; es necesario agregar a ellas la de un Estado democratico, que en este sentido
es, precisamente, uno que se ensancha abriéndose a aquellas identidades e intereses.

Por otro lado, la debilidad del poder infraestructural suele llevar a usar y abusar del
unilateral, como intento a veces desesperado de obtener resultados que los gobernantes
consideran necesarios. Como ya advirtié Tocqueville para el caso de la Francia pre-
revolucionaria, el uso de este tipo de poder genera practicas de resistencia que tienden
a reiterar el uso de ese mismo poder por parte de un Estado que aparece cada vez mds
lejano, hostil y, en términos de las dimensiones que he propuesto, escasamente eficaz
y creible. Estos son Estados que, incluso obedeciendo a las mejores intenciones de sus
dirigentes, generan ola tras ola de frondosas e incumplibles leyes y reglamentos que
disminuyen la efectividad del sistema legal respectivo. Por las mismas razones, estos son
Estados angostos, ya que poco suele interesar a los gobernantes admitir en sus procesos
decisorios y de implementacion voces que podrian entorpecer esa unilateralidad.

Estamos en condiciones de intentar una primera aproximacion, orientada hacia
futuros esfuerzos empiricos, a las caracteristicas y capacidades del Estado. ¢Cudles serfan las
caracteristicas que interesa anotar? Por razones ya comentadas, las que siguen no pretenden
ser exhaustivas. Para introducir algin orden, a continuacién distingo cuatro niveles, de
“menos” a “mds” Estado, culminando en un Estado propiamente democritico.
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Comienzo, en un primer nivel, por tareas o desempenos absolutamente basicos
de todo Estado:

1. Primeroyfundamentalmente, “[se preserva} a si mismo asi como el territorio
y la poblacién sobre la cual reclama control” (Huber 1995:165)

2. Es generalmente reconocido por su poblacién como autoridad existente, sea
que la considere o no legitima.

3. Logra un cierto orden y previsibilidad de las relaciones sociales de la
poblacién ubicada en el territorio que el Estado delimita, aunque no
garantiza plenamente la seguridad fisica de sus habitantes.

4. Extrae de su sociedad y eventualmente del exterior los recursos necesarios
para lograr y mantener los logros anteriores.

5. Diversos actores en el sistema internacional, incluyendo otros Estados, lo
reconocen como tal Estado.

Esta es una caracterizacién minimalista. Sabemos sin embargo que hay Estados
que no satisfacen estos requisitos. Basada principalmente en Africa, hay una creciente
literatura sobre Estados “fallidos” o “colapsados;”*® pero mas all4 de estos casos extremos,
sabemos que en América Latina hay paises que, aunque satisfacen los puntos 1y 5,
presentan deficiencias respecto de los otros tres puntos. Estas son indicaciones de un
problema primordial, el de una truncada estatalidad.

Subiendo un poco en la exigencia de las categorias relevantes, podemos enunciar
caracteristicas de un Estado funcionante, en el sentido de que desempefia un conjunto
de actividades normalmente presupuestas por la existencia de tal entidad.

6.  Es generalmente reconocido por su poblacién como autoridad existente y en
principio legitima.

7. Extrae de manera regular y basicamente previsible recursos econdémicos de
su poblacién.

8. Paga regularmente los salarios de sus funcionarios.

9. Por medio de las instituciones pertinentes emite decisiones vinculantes
que habitualmente argumenta apuntan a satisfacer algn aspecto del bien
comun.

10. Emite esas decisiones en el lenguaje de la ley, que pretende tenga efectividad
sobre todo el territorio que delimita.

Un nivel mas alto es el de un Estado adecuado, es decir, es un Estado que se
desempefia de maneras que satisfacen mas plenamente sus responsabilidades. Ese Estado
tendria las siguientes caracteristicas:
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11. En la generalidad de los casos logra el acatamiento voluntario de las
decisiones que emite.

12. Cumple su pretension de que la legalidad se extienda sobre el conjunto del
territorio y de las relaciones sociales que cada norma pretende regular.

13. El poder judicial resuelve con razonable rapidez y de acuerdo con la ley
existente los casos que le son sometidos.

14. Tiene habitualmente capacidad de implementar, o de inducir la
implementacién, de las decisiones que adopta.

15. Sus burocracias administran con razonable eficacia y actian en direccién a
ejecutar las decisiones de las superiores autoridades politicas.

16. Existe para numerosas instituciones estatales una carrera del servicio publico,
a la que se accede por medio de exdmenes competitivos.

17. Intenta prevenir y, llegado el caso, sancionar la corrupcién al interior del
aparato estatal.

18. Tiene instancias institucionalizadas en algunas de sus reparticiones para
consultas, discusién e intercambios de informacién con algunos sectores
sociales directamente interesados en las respectivas decisiones y su
implementacién.

19. Desarrolla capacidades internas para filtrar los insumos e influencias
provenientes del exterior.

Adviértase que el listado precedente es una desagregacion apuntada al
mapeamiento empirico de las dimensiones del Estado que analicé en la seccién IIT
de este texto: un Estado que tiene estas caracteristicas ha hecho avances importantes
en sus dimensiones de eficacia de sus burocracias, de efectividad de su sistema legal
y de su capacidad de filtraje. Pero es importante advertir que estas caracteristicas
también pueden ser (y de hecho lo han sido) aproximadas por un Estado autoritario,
que puede usarlas para implantar extensa y, en ese contexto, efectiva represién.*’
Vale la pena también advertir que buena parte de los Estados latinoamericanos cae
en esta categoria, pero no completamente: algunos de ellos no satisfacen mas o menos
plenamente alguna(s) de estas caracteristicas (por lo que se podria decir que son Estados
parcialmente truncados), mientras otros, e incluso alguno de los anteriores, han
hecho avances hacia satisfacer alguna(s) de las caracteristicas de la categoria siguiente.
Queda pendiente enunciar las caracteristicas de lo que serfa un Estado democritico.
Ellas serfan:

20. El sistema legal y los funcionarios respectivos garantizan que las elecciones
sean realmente competitivas e institucionalizadas.
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30.
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El sistema legal incluye reglas que sancionan y garantizan, y eventualmente
promueven la extension de los derechos de la ciudadania y con ellos del
desarrollo humano.

El sistema legal e institucional contiene reglas y procedimientos orientados
a la resolucién pacifica de conflictos, incluso los que acarrean los costos y
trade-offs provocados por el punto anterior.

Existen, diversas instituciones de accountability horizontal, que estin dotadas
de suficientes recursos y funcionan adecuadamente..

El poder judicial resuelve con razonable rapidez y de acuerdo con la legalidad
democritica los casos que le son sometidos, y permite el acceso al mismo de
sectores desfavorecidos.

La actuacion de las burocracias es no sélo eficaz sino también adecuada
al sistema legal y conforme a las metas establecidas por las autoridades
constitucionalmente habilitadas para decidirlas.

Existe para numerosas instituciones estatales una carrera del servicio publico,
a la que se accede por medio de exdmenes competitivos, con atencion a abrir
los mismos a miembros de sectores sociales poco favorecidos.

Las burocracias estatales tratan a todos los ciudadanos equitativa y
respetuosamente.

Existen normas efectivas y de facil acceso para permitir la transparencia
de los procesos decisorios, las decisiones y la implementacién de politicas
estatales.

Tiene instancias institucionalizadas en buena parte de sus reparticiones
para consultas, discusién e intercambios de informacién con, asi como
participacion de, todos los sectores sociales que razonablemente argumentan
estar interesados en las respectivas decisiones y su implementacion.

El sistema legal y las instituciones estatales relevantes actian en un
constructivo espiritu de respeto y didlogo en relacion a las identidades y
demandas de sectores histéricamente reprimidos y/o excluidos, incluso
aquellas que implican reconocimiento de derechos y tradiciones colectivos
0 comunitarios y su armonizacién con los presupuestos del régimen
democratico.

Por su parte, este ultimo listado es en realidad una desagregacion de los atributos
que especifiqué cuando defini un Estado democratico. Un Estado que ha avanzado en la
direccion de satisfacer todas o buena parte de estas caracteristicas es un Estado de y para
la democracia. Es algo mis que un Estado adecuado, no sélo por su democraticidad
sino también porque, ademds de las dimensiones de eficacia, efectividad y filtraje que un

51



PROPUESTA DE REFLEXION

Estado adecuado puede lograr, agrega ahora la muy probable de su amplia credibilidad
como verdadero agente del bien publico. Es un Estado fuerte y ancho, capaz no sélo de
promover paz interior y crecimiento econdmico sino también de sustentar y reforzar la
democracia y el desarrollo humano. Por supuesto y como ya he comentado, ningtin Estado
ha logrado plenamente estas caracteristicas. Pero ellas marcan un horizonte al que hay que
proponerse ir aproximando, aunque a veces el punto de partida lo haga parecer lejano.

He propuesto, agrupadas en cuatro categorias, una serie de dimensiones. Como
adverti, ellas no son exhaustivas y seguramente durante las discusiones de este texto
otras que he omitido serdn agregadas. Por otro lado, podria haber agregado unas cuantas
mas, pero me he prohibido hacerlo porque su proliferacién harfa inmanejable la grilla
conceptual a cuya elaboracion ellas apuntan. Asimismo, se habré advertido que algunas
de las categorfas en diferentes niveles se superponen parcialmente, cuando la de un
nivel superior agrega un plus de eficacia (nivel 3 respecto del 2) o de democraticidad
(nivel 4 respecto del 3) a la anterior. Lo he hecho asi por dos razones. Una es porque
creo que facilitarfa captar importantes gradaciones. La segunda, y mas importante, es el
reconocimiento de que todo Estado es heterogéneo y los nuestros lo son en alto grado;
esto implica que determinados Estados puede caer en cierta dimension en una categoria
baja, cuando al mismo tiempo clasifica en una categoria alta en otra dimension.

En otras palabras, esta grilla no tiene sentido sino en la medida que ayude a
mapear empiricamente diversas situaciones. Se trata, como ya dije, de registrar tanto
deficiencias como logros. Idealmente de la grilla deberia surgir una “anatomia” de cada
Estado, que marque tanto situaciones basicamente satisfactorias cuyo sostenimiento y
perfeccionamiento cabe alentar,’® asi como, por otro lado, situaciones especialmente
preocupantes y por lo tanto merecedoras de especial atencidn. Por supuesto, es muy
probable que ningin Estado entre enteramente en alguno de los cuatro niveles. Al
contrario, serfa interesante ver como en diversos aspectos de su desempefo cada Estado
cae en diversos niveles, ayudando asi a ubicar los logros y los desafios principales que en
cada uno de ellos aparecen.

En esta materia queda un punto que hasta ahora no he incluido porque sospecho
que corta empirica de manera diferente a la de los niveles arriba identificados. Me refiero
a lo que tiene basicamente que ver con las capacidades propias de las instituciones
estatales, es decir, con los recursos con que cuentan para cumplir las tareas que les son
asignadas. Entre ellas:

A. Ingresos estatales (nacionales, provinciales y locales) en dinero constante y
en relacion con el PBI nacional.

B. Parte de esos ingresos corresponde a impuestos, diferenciando entre ellos los
que al menos en principio no parecen ser regresivos.

C. Egresos estatales, con particular atencidn a los que corresponden en principio a
politicas sociales, acceso al poder judicial y control/promocién de elecciones.
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D. Escalas de salarios estatales, diferenciadas por grandes categorias y su
comparacidn con categorias relevantes del sector privado.

E. Porcentaje de funcionarios/as con al menos educacién secundaria cumplida,
diferenciando en lo posible Estado nacional, provincial y municipal, asi como
grandes ramas (economia, seguridad, defensa, bienestar social y relaciones
exteriores) del Estado nacional.

F. Idem, con educacién universitaria, terminada o no.

G. Existencia 0 no de exdmenes competitivos para ingresar a la funcién puablica
y evaluacion cualitativa de la calidad y real competitividad de los mismos.

H. Porcentaje, al menos a nivel nacional, de funcionarios/as que han ingresado
por medio de esos exdmenes.

I.  Existencia o no de oportunidades de entrenamiento/perfeccionamiento para
funcionarios/as y evaluacion cualitativa de ellas, al menos al nivel nacional.

Huelgas y otros actos de protesta por parte de funcionarios/as estatales.

—

K. Recopilacién o realizacién de encuestas que permitan evaluar el grado de
satisfaccion y motivacion al interior de las instituciones estatales.

L. Realizacién o recopilacién de encuestas de opinién publica con datos sobre
prestigio/aprobacién de diversas instituciones estatales.

La lista que antecede es tentativa. Esto se debe a que de mis exploraciones sobre
el tema surge que hay una gran masa de datos potencialmente relevantes, pero estin
extremadamente dispersos y carentes de compatibilizacién. Esto va a exigir, me temo,
un cuidadoso trabajo de relevamiento.

Un texto de este tipo no puede tener un final con conclusiones cefiidamente
trazadas. He recorrido un largo y complejo camino, definiendo y marcando algunos
temas y conceptos que me parecen fundamentales para instalar en la agenda publica el
tema y desafio de construir un Estado de y para la democracia. Como dije al comienzo y
espero sea claro ahora, estas son, fundamentalmente, reflexiones que buscan orientar y
promover necesarias discusiones.

Como también espero sea claro que el conjunto de este texto surge de una motivacion
tan intelectual como ética. Ella es que en América Latina hemos aprendido que un Estado
de baja eficacia, efectividad, credibilidad y filtraje puede coexistir con un régimen de
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elecciones razonablemente competitivas y con la vigencia de ciertas libertades. Pero este
es un Estado que, por débil y angosto, no funciona como el impulsor de la conquista de
los derechos de ciudadania implicados y reclamados por la democracia. El dinamismo del
capitalismo lo hace un constante productor y reproductor de desigualdades y, con ellas,
de la abrogacion de parte de esos derechos. En el Noroeste, aunque no sin fluctuaciones y
diferencias en los respectivos paises, el Estado ha servido para compensar, aunque parcial y
temporariamente, esas desigualdades. En contraste, en nuestra region el Estado ha cumplido
s6lo pasajeramente ese papel e, incluso, bajo varios regimenes autoritarios y durante la
implantacién de politicas neoliberales bajo algunos gobiernos democraticamente electos,
ha sido un factor de promocién de esas desigualdades y las consiguientes negaciones de
los derechos de ciudadania. En este contexto, tal como lo muestran los datos generados
por el PRODDAL, el Estado, su gobierno y sus principales instituciones sufren un serio
déficit de credibilidad como verdaderos agentes del bien ptblico. Una consecuencia es que
entonces la democracia y sus dimensiones universalistas de igualdad aparecen reducidas a
un régimen que flota tenuemente alrededor de un Estado y una sociedad profundamente
fragmentados. La “crisis de la politica,” o de la “representacién,” tan frecuentemente
comentada, es expresion de la generalizada percepcion de la impotencia, si no la negativa
de algunos Estados y gobiernos para actuar como timén que guie a su sociedad hacia
mejores puertos de democracia y desarrollo humano.

De lo que he argumentado en este texto también surge que un Estado débil,
angosto y fragmentado reproduce la desigualdad y es impotente para democratizar. Las
ideologias que proponen un Estado neutro respecto de las necesidades sociales, confiando
que el crecimiento econémico “derramara” sobre los sectores mas necesitados, de hecho
proponen aquel Estado impotente y reproductor de la desigualdad. Cierto, este tipo
minimizado de Estado podria convivir con una concepcién sumamente reducida de la
democracia, pero nada asegura que a la larga siquiera esto sea posible.

Finalmente y como manera de resumir todo lo que antecede, se puede decir que,
paradoja de paradojas, en América Latina tenemos hoy el inmenso logro y promesa de
un régimen democritico, pero carecemos del Estado necesario para sostener y expandir
ese fragmento de democracia que hemos logrado.
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NOTAS

Proyecto sobre el Desarrollo de la Democracia en América Latina (PRODDAL) del Programa de
las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). En el marco del PRODDAL se elabord y publicd
el Informe PNUD (2004) “La Democracia en América Latina, hacia una democracia de ciudadanas y
ciudadanos”.

Excepciones importantes son los textos de Carlos Strasser que cito vy el reciente libro de un autor
con el que hemos discutido repetidas veces estos temas lazzetta 2007.

Con las disculpas del caso, para no recargar el texto con constantes referencias a ambos géneros, voy
a usar el género masculino como genérico.

Ippolito 2004.

Para mayores detalles sobre el tema de la calidad de la democracia remito a O'Donnell et al,, eds.
2004b.

En esta seccidn recojo con algunas variantes mi texto en O'Donnell 2004a.

Pierre Bourdieu 1989 y 1999 ha insistido correctamente sobre este punto, marcando la gran
importancia que, ademds de recursos mds mensurables, tiene lo que llama el capital simbdlico que
suelen acumular los estados. Esto se conecta cercanamente con el tema de la credibilidad de estado,
que discuto abajo.

Con excepcién de los tribunales superiores y de la cipula de las fuerzas armadas, aunque en los
casos de regimenes democrdticos sdlidamente institucionalizados éstas dependen de un ministro
de defensa (o designacion equivalente) designado por la autoridad electa. Asimismo, en tiempos
recientes se ha difundido la prdctica de eximir de este requisito a los directivos de bancos centrales.
Strasser (ver entre otros textos 1991 y 2004) ha teorizado en detalle estas complejas interrelaciones
entre lo que aquf llamo diversos “insumos.”

Parafraseo aqui' una observacién de Malloy 1989.

Uso este término para designar sucintamente los paises altamente desarrollados situados en el
cuadrante noroeste del mundo, a los que agrego, con gran licencia geogrdfica, Australia y Nueva
Zelanda.

El andlisis cldsico de estos procesos se encuentra en Weber |964.Ver también las contribuciones de
Otto Hintze (en Gilbert 1975) y, para un Util panorama general, Poggi 1978.

Como Weber (1995:248) comentd “Fué el estado nacional [econdmicamente] cerrado el que dié al
capitalismo su posibilidad de desarrollo.”

Segln esta posicion, las naciones son construcciones politicas e ideoldgicas, resultado de historias,
memorias, mitos Y, en algunos perfodos, de esfuerzos de movilizacién politica. Esta vision contrasta
con versiones de nacionalismo “etnocultural” o “primordialista,” (criticadas entre otros por Maiz 2002
y Stavenhagen 1996) que argumentan en favor de un tipo de existencia substantiva, transhistérica,
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organicista y pre-politica de la nacién—=éstas versiones han sido particularmente proclives a generar
terribles actos de violencia.

Esta no fue la Unica pero probablemente la principal razén de que “La historia de los estados en
Europa es, en parte, la historia de la mds abominable violacién de derechos humanos.” (Held y
Guibernau 2001: 431). Conviene agregar que las Américas en su conjunto no han sido excepcién.

o~

Para discusiones sobre estas versiones “civicas” del nacionalismo ver Habermas 1998, Maiz 2002a
y 2002b. Pero, aunque es importante reconocer junto con estos autores que actualmente algunos
estados no tratan de eliminar o “asimilar” a sus minorifas, sus apelaciones aiin contienen importantes
elementos organicistas; ademds, estos mismos estados pueden ser extremadamente agresivos en
la arena internacional.Vale la pena mencionar que el lema del estado-nacién considerado epitome
de nacionalismo civico, Estados Unidos, es De Plurisbus Unum, y que cuando, como en la actualidad,
se siente amenazado internacionalmente sus lideres tienden a realizar fuertes apelaciones a una
lealtad nacional casi absoluta. Asimismo, el pais en el que se originé la idea de nacionalimo civico o
“constitucional” (ver Haberlas 1998) puede argumentar ser un caso de tal nacionalismo sélo por un
periodo, en términos de tiempo histdrico muy corto.

Preuss 1996:538.

Brubaker 1992:32

"9 Ver especialmente Centeno 2002, Dunkerley 2002,Faletto 1989, Lépez-Alves 2000, Oszlak
1981 y Whitehead 1994. Un volumen pionero que discute criticamente algunos aspectos de la
transformacién del estado a comienzos de la era de predominancia liberal es Calderdn y dos Santos
1989.

2 Lo que antecede es una extremada simplificacién de una interesante y variada literatura histdrica
reciente (para una buena resefia de la misma ver Sdbato 2000); un volumen ilustrativo de estos
interesantes trabajos es Annino 1994. Pero un detalle bastante importante es que esta literatura se
centra en los procesos de formacion de naciones y de emergencia de ciudadanfa, no sobre el tema
conexo pero no idéntico de la formacion de estados.

<

=

2l Recojo esta expresién de Dagnino et al. 2006. Para similares consideraciones ver también Mann 1993
y Oszlak y O'Donnell 1984.

22 O'Donnell 1993, Entre las conclusiones de su estudio sobre la formacién del estado en América
Latina, y en contraste con los paises del Noroeste, Centeno 2002:275 anota que “La exitosa
implantacién de autoridad politica [por parte del estado central] sobre grandes territorios ha sido la
excepcion, no la regla.”

23 Sobre el punto ver Whitehead 2004.

2% Tal como expresa Lukes 1974:21, es necesario “incorporar al andlisis de las relaciones de poder la
cuestion del control sobre la agenda de la politica, asi como de las maneras en que ciertas cuestiones
potenciales son excluidas del proceso politico.”

% Sobre este tema ver Smulovitz y Peruzzotti 2000.

26 Para discusidn de este tema ver O'Donnell 1999 y 2003.

27 Esta metéfora me fue sugerida por Jorge Vargas Cullel en una comunicacién personal.

28 Held 1999:441. Para similares conclusiones de otros reputados estudiosos ver Agnew 1999 y Evans
1997.

27 Ver Weiss 2005 para un interesante estudio que argumenta y en parte demuestra esto en relacién
con los paises de la Unién Europea.

3 Bruszt 2006. Este autor comenta el contraste entre estas influencias y las que al mismo tiempo se
ejercian en América Latina a partir de las convicciones neoliberales del gobierno de Estados Unidos
y las respectivas IFls.

31 Ver por ejemplo Steinmetz 1999.

32 Ver entre otras obras dignas de mencién Assies 2001 y 2002, Sieder 2002, Stavenhagen 1996 y 2002,
yVan Cott 2000 y 2005.
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3 Por ejemplo Canadd, Noruega y Nueva Zelanda respecto de sus respectivas comunidades
indigenas.

3 Mejor conocido por su nombre v sigla en inglés, New Public Management (NPM).

% Ver por ejemplo “Governance es la capacidad del gobierno de decidir e implementar politicas, en
otras palabras, de conducir (steer) la sociedad.” Pierre y Peters 2000:1, mi traduccion.

% Para discusidn detallada del concepto de governance y sus diversas acepciones se puede consultar

con provecho Pierre 2000 y Pierre y Peters 2000.
37 Para (til discusidn de este tema y otros que toco en la presente seccidn ver Kjaer 2004, Heredia y
Schneider 2003 y Olsen 2004.
Osborne y Gaebler 1992 es generalmente considerado el principal manifiesto de esta corriente.
La misma inspiré también las poco exitosas iniciativas de reforma del estado por parte del ex

Vicepresidente Al Gore.

38

3

)

Sobre este tema en un caso admitidamente extremo, Argentina, ver Oszlak 2003.
40 Ver por ejemplo de Bruin y ten Heuvelhol 1997.

Ver entre otros Olsen 2005 y Oszlak 2003, ops.cits, asf como Mayntz 1998 y Kliksberg 1998 y 2005.
Para una excelente critica de estas reformas desde un punto de vista macrosociologico ver Centeno

y Portes 2006, quienes acentdan sus negativas consecuencias sobre la desigualdad social.

4

2 Ver por ejemplo las escépticas conclusiones que Pollitt y Buckaert 2000 extraen de su estudio de

varios paises de la OECD.

4

v

Sobre estas acriticas “importaciones” ver Pollitt 2005.

* Aunque no faltan en la literatura interesantes contribuciones acerca de los criterios que deberfan

guiar esas evaluaciones (ver sobre todo Cunill Grau y Ospina Bozzi 2005), por todo lo que sé ellas
avanzan poco en su aplicacién empirica. Desde otra perspectiva, ver también Grindle 1997 y 2000.
4

&

Sobre estas carencias ver Wollman 2001. Olsen 2005:34 en consecuencia comenta: “Existe una
conspicua discrepancia entre el entusiasmo [de la NGPF O'D] por el disefio organizacional y la
reorganizacién [administrativa del estado, O'D], y la falta de conocimiento sistemético acerca de los
impactos organizacionales.”

4 Ademds del capitulo escrito por estos autores, el libro que ellos organizaron (y en el que aparece ese
capitulo) contiene varios estudios de intentos de reforma en varios paises latinoamericano, muchos
de ellos orientados por la NGP. Aunque esos estudios son de desigual calidad, junto con Grindle
2000 dan una visién del accidentado desarrollo de esos intentos.

47 En realidad este autor usa el término “despdtico,” pero no lo adopto porque tiene connotaciones

negativas que no corresponden a todas las situaciones a las que se refiere este concepto.

8 Ver entre otros Rotberg 2004.
4

5

Por ejemplo, Fukuyama 2004 propicia y enuncia caracteristicas bastante parecidas pero se detiene en
ellas, dejando abierta la posibilidad de que se trate de un estado autoritario. En sentido similar Migdal
1988.

Me refiero por ejemplo a avances en algunos paises en términos de transparencia por medio
de gobierno electrénico (punto 21), en el efectivo empoderamiento de algunas instituciones de
accountability (punto 22), la autorizacién de acciones legales colectivas (también punto 22), en
tratamiento mds adecuado de algunas comunidades indigenas y étnicas (punto 23),y en la apertura
hacia la ciudadanfa por medio de presupuestos participativos y otros mecanismos realmente
participativos de control de gestién de ciertas instituciones estatales (punto 7).

50



DEMOCRACIA
Y ESTADO

Laurence Whitehead
Rodolfo Mariani

Fatima Anastasia



Variabilidad en la

aplicacion de derechos:

una perspectiva comparada

Laurence Whitehead*

Todo Estado democratico moderno opera en una multiplicidad de dominios politicos
e interactta con la ciudadania a través de una amplia diversidad de agencias e instituciones.
Esto significa que el ideal de “igualdad de derechos” tiene que ser interpretado, filtrado
y transmitido a través de un enorme conjunto de canales que, en su mayor parte, estin
fundamentalmente centrados en tareas especializadas y tienen contacto directo con solo
una pequefa parte del electorado total. Asi, la policia debe mantener el ideal de una
igualdad de trato mientras se concentra mayormente en el control del crimen y en el
mantenimiento del orden publico (que usualmente no estd amenazado por el votante
medio); los tribunales deben administrar justicia (para la cual es deseable, sino esencial,
una teotfa democratica de base o por lo menos presupuestos democraticos). Sin embargo, la
mayor parte de la poblacién ni siquiera entra en un juzgado. Las escuelas proveen educacion
civica a los jévenes, pero su principal objetivo suele ser formar la fuerza de trabajo, no
construir una conciencia republicana. Y asi sucede con la administracion fiscal, la agencia
de proteccién del consumidor y otras instituciones. S6lo la agencia de registro electoral
tiene la responsabilidad directa de promover y proteger los derechos democraticos de los
ciudadanos y de ella se espera que logre una cobertura universal en la consecucién de
tal tarea. Otros instrumentos de socializacién democrética operan en frentes limitados y
quizds tan solo a nivel local (como en la provisién de agua potable y alumbrado pablico).

*

Official Fellow in Politics Oxford University..
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De forma similar, desde la perspectiva de la ciudadania, los derechos democraticos
son complejos, diversos, fragmentados y, quizas, hasta inconmensurables. Yo tengo
derecho al voto (siempre y cuando retina los requisitos de edad, nacionalidad, residencia,
historial criminal y estatus mental necesarios, criterios éstos que pueden variar
ampliamente de democracia en democracia: en Costa Rica es un derecho automadtico,
pero en Estados Unidos requiere de registro y quizds hasta de posesion de licencia de
conducir, por dar solo un par de ejemplos). En Gran Bretafia, tengo derecho a la libertad
de informacién (pero sujeto a la Ley sobre Secreto Oficial, ademds de otras barreras
burocraticas, o derivadas del mercado, que limitan la aplicacién de ese ideal). También
tengo derecho a la privacidad (salvo cuando una ‘democradura’ desea promover la
vigilancia, quizds para proteger nuestras libertades del asalto terrorista; entonces este
derecho puede ser restringido extensamente). Incluso mi derecho a la vida puede verse
limitado (si la policia metropolitana confunde mis pantalones con un cinturdn suicida,
por ejemplo). Ciertamente mi derecho a la educacién, a la salud publica, e incluso al
habeas corpus, puede ser matizado y cercado.

Dado que todos estos derechos son, hasta cierto punto, susceptibles de ser
limitados o suspendidos temporalmente, solo podré disfrutar del abanico entero de mis
derechos observiandolos de cerca y desafiando cualquier intento de vulnerarlos. Pero en
una sociedad moderna ningtn individuo llegard muy lejos si desafia por su cuenta a las
autoridades —acci6n colectiva y apoyo comunitario son siempre necesarios para definir,
defender y promover derechos democraticos. (Take it on trust or you'll be taken and trussed).!
Ademds, hay tensiones evidentes y ciertamente conflictos entre los diversos derechos (el
derecho a la informacién versus el derecho a la privacidad; el derecho a proteccién del
crimen versus la presuncién de inocencia, etcétera). Algunos derechos estan legalmente
reconocidos; otros estdn universalmente enraizados en convicciones morales; otros son
defendidos apasionadamente y enfrentados con igual pasidn y algunos son aspiraciones
mas que expectativas s6lidamente establecidas. Finalmente, en sociedades no equitativas
la distribucién objetiva y subjetiva de derechos (ya sean legales o aspiraciones) genera
desigualdades entre clases, razas, regiones, cohortes de edad y géneros.

Segln una perspectiva liberal estindar de los derechos, cualquier reivindicacién
debe estar ligada a demandantes individuales y cada demanda individual genera
la obligacién homoéloga de atender ese derecho cuando atafie a otros individuos. Esa
precisién e individuacién es, no obstante, una construccion ideal bastante alejada de la
experiencia cotidiana de la mayoria de los ciudadanos, incluso en la més establecida de
las democracias. (En otros sitios y particularmente en las nuevas democracias donde tales
derechos no han sido interiorizados colectivamente, individuos y grupos cuentan con
todos los incentivos para extremar sus reivindicaciones y soslayar las correspondientes
obligaciones).

Las consideraciones tratadas hasta ahora conciernen a todos los Estados
democraticos modernos realmente existentes, incluso Suecia y Canadd. ¢Cudnto mds
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enturbiardn las aguas en las nuevas democracias de relativa “baja calidad” la cuales
son hoy mas tipicas del hemisferio occidental? En otro lugar he argumentado que
para buena parte de la poblacién en la mayoria de las democracias de América Latina
y el Caribe, los “derechos” tedricos son percibidos como variables e inestables®. En las
democracias donde la “calidad” estd mas sujeta a dudas, el alcance y cobertura de los
derechos es caracteristicamente inestable y volatil. Es posible que una cierta minoria
se sienta razonablemente segura en todos sus derechos. Otro posible e igualmente
minoritario grupo puede estar absolutamente convencido de que tales derechos no
se extienden a ellos, pero en medio se halla un amplio conjunto de ciudadanos que
no pueden estar seguros. Si el dia es favorable, pueden reivindicar algunos derechos,
especialmente si se movilizan. Si permanecen pasivos, o si el sistema sufre el impacto
de eventos inesperados, derechos que parecian garantizados se pueden evaporar de
forma abrupta. Sus fondos de jubilacién pueden ser confiscados y destinados a liquidar
deudas con acreedores extranjeros. Su acceso a la informacién puede ser recortado
abruptamente por via de la censura o de la manipulacién. Lideres que parecian asumir
responsabilidades frente a sus representados de repente se convierten en autdcratas
inaccesibles o en incompetentes irresponsables. La experiencia nos ensefia que, como
norma, los derechos no son estables y no pueden darse por sentados; mds bien, son
voldtiles. Sin embargo, este hecho no devalda de ningtin modo la importancia que tiene
el generar tales derechos. Al contrario, aquellos ciudadanos que se sienten mds inseguros
en su derecho a disfrutar de derechos son los més beneficiados de la reiteracion colectiva
de tales aspiraciones. Tanto los ciudadanos como quienes estdn en posicion de autoridad
estatal asumen, por tanto, que los derechos tedricos s6lo serdn “reales” ocasionalmente
y bajo presién externa al Estado. Las demandas para extender tales derechos pueden
ser particularmente explosivas en sociedades donde la tradicién de “obligacién” para
con otros esta menos arraigada. Este voldtil clima de expectativas ayuda a explicar la
amplia incidencia que ha tenido la politica “conflictiva” en sus varios formatos (bloqueo
de calles, tomas, formas varias de protesta callejera, etcétera), episodios que pueden ser
vistos como parcialmente democraticos tanto en la intencién como, incluso, en el efecto.
Aquellos cuyos derechos tedricos no estin garantizados pueden argumentar que se
estan movilizando no s6lo por su interés propio, sino también por una distribucién més
sistematica de las promesas oficiales que beneficie a todo el mundo. En la prictica, no
obstante, s6lo los grupos mejor organizados y con posiciones mas estratégicas lograran
extraer concesiones del Estado, las cuales beneficiaran sus estrechos intereses de grupo
mientras, indirectamente, debilitan su neutralidad y autoridad para promover derechos
colectivos y, ciertamente, desvian sus energias de las necesidades de los marginales y
desorganizados. Es dentro de este amplio marco interpretativo que deberia ser posible
el avance en la investigacion comparativa de los derechos democréticos, cotejando la
evidencia disponible sobre distintos sectores y dominios politicos.
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Existe, por ejemplo, un cuerpo emergente de trabajo comparativo sobre la
actuacion de los tribunales y sistemas de justicia, sobre todo en su interaccién con
el estrato particular de sujetos y ciudadanos que les corresponde en estas nuevas
democracias®. Uno de tales estudios encuentra, de forma un tanto sorprendente,
que “los derechos sociales han sido aplicados con la mejor de las predisposiciones en
democracias nuevas o fragiles, donde la rama judicial no ha tenido tipicamente el
tiempo de construir la legitimidad requerida para sobrevivir conflictos politicos y donde
los recursos necesarios para implementar derechos sociales son tipicamente inferiores
que en cualquier otro lugar.”* Sucede que alli donde los recursos para la proteccién
social son los més inadecuados y alli donde la autoridad de los tribunales es de lo més
precaria, es donde pueden hallarse las condiciones mds favorables para que la judicatura
mantenga viva la esperanza de que, eventualmente, los derechos sociales minimos podran
mostrarse generalizables; y es donde los emprendedores legales pueden movilizar este
potencial como medio para fortalecer su, de otro modo, precaria base institucional.
Estos estudios de caso apuntan al “potencial emancipador de la ley y de la apropiacion
del lenguaje de los derechos {cuando} los tribunales se convierten en arena de batallas
politicas enmarcadas en el lenguaje de los derechos constitucionales™. Lo que sugieren
es “una especie de ‘descubrimiento’ de la ley y de los canales legales desde abajo por
ciudadanos que sean mds conscientes y exigentes de sus derechos, y con expectativas
cambiantes de lo que puede conseguirse a través de estrategias de movilizacién legal.”®
Al mismo tiempo, reconocen al menos dos limitaciones cruciales en esta dependencia
de los derechos sociales justiciables para fortalecer los fundamentos sociales de los
nuevos y fragiles regimenes democraticos. Admiten, por un lado, el “sesgo de seleccién”
en su eleccién de estudios de caso (Brasil, Hungria y la India pueden ser ejemplos
no-representativamente favorables, pero Angola, Bolivia y Colombia también estin
incluidas y ejemplifican varios tipos de limitacion). Y de forma mas critica, enfatizan,
por el otro, cudn poco probable es que s6lo los tribunales produzcan un cambio social
importante: tan solo si sus efectos son reforzados por otras instituciones, tales como el
ejecutivo, el legislativo, los partidos politicos y las administraciones locales, estos cambios
de aspiraciones son capaces de convertirse en expectativas creibles. Es mas, afiadiria que
de una judicializacién exitosa de los derechos sociales podria esperarse la induccién de
su propio antidoto. Con el tiempo, si los tribunales se muestran mds autoritativos de
lo esperado y més capaces de repartir recursos escasos, seria razonable anticipar que los
sectores mds privilegiados de la sociedad empezarian a perseguir sus propios intereses
a través de los canales legales, en competencia con los pobres. En general, serfa cabal
esperar que los mds beneficiados normalmente estuvieran mejor posicionados para hacer
funcionar la maquinaria a su ventaja y que los emprendedores legales tuvieran mds
que ganar sirviendo a las elites que encargandose de los desposeidos. Como minimo,
uno puede prever politicas conflictivas e inestabilidad de derechos como resultado a
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mediano plazo de la judicializacién de los derechos sociales, particularmente alli donde
los pobres pueden ser divididos por lengua, religion, casta, region, etcétera. Sea como
fuere, tenemos aqui un fecundo tema de investigacién comparativa dentro del mds
amplio campo de estudios de “ciudadania democratica.”

La seguridad ciudadana proporciona otra drea especifica e investigable
empiricamente dentro de este marco de andlisis comparativo. Es, en principio,
responsabilidad fundamental de cualquier Estado democratico proveer de un minimo
nivel de seguridad personal y colectiva al conjunto de su ciudadania. Muchos argiiirian
que el Estado mismo descansa en un contrato social subyacente, por el cual los sujetos
renuncian a parte de su libertad de accién (excepto a las responsabilidades de ciudadania)
a cambio de una garantia creible de proteccion estatal. Si el Estado fallara (o abdicara) de
su rol como garante de la seguridad, entonces sus subditos, siguiendo la légica ineludible
de autopreservacion, serfan liberados de esas restricciones y autorizados a salvarse por otros
medios. Seglin este razonamiento, el Estado democratico extiende garantias adicionales a
sus subditos (que se convierten en ciudadanos, con derechos civiles y politicos y derecho
a la proteccién del Estado) obteniendo a cambio niveles adicionales de cooperacién.
Los ciudadanos deben cooperacion en lugar de mera aquiescencia; y ganan proteccién
frente al trato abusivo (dignidad) y el derecho a la supervivencia. Foucault presenta esto
como una interiorizacién de los frenos que hasta ahora fueron impuestos desde fuera, de
tal modo que el arte de gobernar se convierte en el arte de garantizar la libertad de la
ciudadania a la par que se fabrica a cada momento. De este modo, para él las autoridades
democréticas deben producir, mantener y también limitar continuamente las libertades
ejercidas por sus ciudadanos, distribuyendo los costes resultantes de esta actividad
publica.” Desde este punto de vista, la producciéon de libertad estd indisolublemente
unida a la manufactura del peligro. Esta perspectiva puede ayudarnos a comprender
la aparente paradoja que existe actualmente en las democracias occidentales, que se
apresuran a incrementar la vigilancia y a establecer frenos a las libertades tradicionales
para contrarrestar la, asi descrita, amenaza existencial a las democracias que proviene del
“terrorismo.” La literatura sobre democratizacién ha acuniado un concepto para referirse
a este tipo de democracia altamente constrenida: democradura.’

Sin embargo, en (al menos) muchas democracias recientes y fragiles —y
notablemente en América Latina y el Caribe— el punto de partida para este tipo de
analisis estd sin resolver. (Proveen actualmente los Estados colombiano y salvadorefio de
un nivel de seguridad personal y colectivo minimo para el conjunto de sus ciudadanos?
Aunque estos dos Estados pueden calificarse, en lineas generales, de “democraticos,”
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es mucha la evidencia etnogréifica que indica que un sector amplio de su electorado
tiene que recurrir a otras fuentes para obtener su autopreservacion (a la cruel protecciéon
que proveen las fuerzas paramilitares locales, o movimientos de guerrilla, o bandas
juveniles mara). Incluso hasta los agentes oficiales del Estado —la policia, el ejército,
los tribunales— pueden ser mucho mas efectivos en la fabricacion de peligro para la
ciudadania que en defender cualquier tipo de libertades publicas. La evidencia sobre
esto es cada vez mds comparativa y estandarizada (tasas de homicidio, proporciones de
personas internamente desplazadas, cifras de secuestros, tasas de impunidad de crimenes
denunciadas a las autoridades, etcétera). La evidencia sugiere grandes variaciones entre
paises, entre diferentes areas del mismo pais y a lo largo del tiempo. Una comparacién
mas refinada a menudo indica altos niveles de complejidad y ambigtiedad.

En muchas de las nuevas democracias existen sistemas de seguridad colectiva
muy diferenciados, que son inestables y que se superponen. Asi, desde una perspectiva
“de abajo a arriba,” analizar qué es lo que garantiza la confianza ciudadana requiere
de discriminaciones mas sofisticadas que simplemente “el Estado” versus “la mafia.”
La localizacién precisa, la hora del dia, las convenciones informales de la localidad,
pueden ser mucho mas criticas que cualquier sistema abstracto de confianza o garantias,
proporcionado tanto por agencias estatales como por poderes facticos. Algunos sectores
elitistas pueden vivir en comunidades cercadas, protegidos por fuerzas de seguridad
privadas, resguardados de la mayoria de las inseguridades que afectan a la ciudadania
en general. En el otro extremo de la escala, los mds vulnerables pueden no tener
probabilidad alguna de obtener proteccién puablica bajo ninguna circunstancia. Pero
la mayorfa —usualmente una mayoria amplia del electorado democratico— tiene todas
las probabilidades de quedar atrapada entre estos dos extremos. No pueden confiar en
el contrato social con el Estado democritico, ni desatenderlo. Este ha de ser tomado en
cuenta como una demanda a aspirar, un derecho potencial y un recurso ocasional. Pero
el Estado no puede exigir lealtad exclusiva a la mayoria de los ciudadanos porque no les
proporciona una proteccién fiable frente a la mayoria de las amenazas que acechan su
seguridad fisica. En concreto, muchos ciudadanos en estas nuevas democracias no ven
en los sistemas de justicia y seguridad oficiales lineas de defensa de confianza que les
protejan de inseguridades basicas.

Hay aqui varias respuestas posibles —entrelazadas, quizds— que incluyen
demandar una reforma policial o mano dura, protestar contra el fracaso del Estado en esta
drea, recurrir a fuentes de proteccion alternativas, o (de forma bastante comtin) confiar
en estrategias de supervivencia personal que debilitan la solidaridad colectiva. Por su
parte, las autoridades democraticas tienen que enfrentarse con la desconfianza publica
y los legados del fracaso estatal. A veces pueden disenar estrategias incrementales para
recuperar el terreno perdido y construir una autoridad democratica convencional. Pero
también pueden hacer uso de recursos a corto plazo que sélo refuerzan percepciones
de desconfianza a largo plazo. O pueden poner en practica una negacién a gran escala,
lanzando un discurso oficial en el que fingen estar al mando de todo cuando en realidad
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estan actuando para proteger las instituciones y electorados que les resultan mds
centrales. Del mismo modo que la respuesta mas tipica del ciudadano medio puede
ir en la linea del “salvese quien pueda,” estrategia que debilita la solidaridad colectiva,
asi a nivel estatal la opcién de seguir el camino mas facil puede permanecer reactiva y
contribuir a que la inseguridad persista. El resultado tiene altas posibilidades de acabar
siendo un equilibrio inestable 0, como O’Donnell ha escrito en otro lugar, de crear una
ciudadania “de baja intensidad”.’

La investigacion comparativa de la inseguridad ciudadana en las nuevas
democracias esta en pleno desarrollo. Tiende a desagregar este panorama general en una
serie de temas mas discretos y manejables: tasas de victimizacion, pérdidas econdémicas
atribuibles a la inseguridad, acceso a armas ilegales, etcétera. Este minucioso andlisis
empirico es indispensable, pero si hemos de entender sus implicaciones para los derechos
de ciudadania y posibilidades de democratizacion, estos diversos componentes de analisis
deben ser reconstruidos en una descripcién integrada. Una sintesis interpretativa e
histéricamente fundada para cada sociedad es necesaria si se quieren evaluar las
posibilidades realistas de una reforma. Los estudios académicos existentes sobre los
sistemas policiales y de justicia tienden a producir explicaciones que sobredeterminan la
probabilidad de fracaso. Los estudios de politicas publicas y consultoria, por el contrario,
suelen basar sus anlisis en posibilidades asumidas. El registro comparativo lanza dudas
sobre ambas perspectivas.

Un estudio comparativo cuidadoso sobre la reforma y refuerzo de los sistemas
policial y penal en las nuevas democracias deberfa precavernos de juicios categéricos.
Ciertamente aqui subyace una buena dosis de inercia. La vigilancia policial se lleva
a cabo principalmente en grupos pequefios de oficiales que estan sujetos a fuertes
presiones de grupo por parte de sus colegas y que son muy reacios a cualquier cambio
que modifique su propia evaluacién informal de las condiciones locales con las que han
de tratar diariamente. Consideraciones similares restringen el alcance que los cambios
stibitos pueden generar en el comportamiento de los oficiales de prisién. Alli donde
los oficiales policiales o de prisién se han acostumbrado a operar al amparo de un
liderazgo autoritario, la instalacién de una nueva democracia con leyes o derechos y
una comisién de derechos humanos dificilmente se traducird automaticamente en un
nuevo trato policial de sospechosos y detenidos. Estos aspectos propios de Estados
predemocraticos son los que a menudo se modifican en ultimo lugar en procesos de
democratizacién. No es poco usual que los métodos tradicionales de vigilancia policial
persistan (aunque las clases medias y los disidentes bien educados no sean ya tratados
como criminales comunes), y que muchos en las fuerzas de seguridad vean a la nueva
comunidad de activistas por derechos humanos como enemigos. Sin embargo, a pesar
de esta resistencia general e inercia, también existen otros patrones de respuesta.
En algunos casos, las nuevas agencias de seguimiento de los derechos humanos han
ganado la cooperacion de las fuerzas de seguridad subrayando, por ejemplo, que el
personal policial y militar también tiene derechos humanos que han de ser protegidos.
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Un ejemplo positivo sorprendente fue la —bastante rdpida y exitosa —transformacion
de los Stazi de la Alemania del Este en un tipo bastante normal de fuerza policial
similar a la existente en la Alemania occidental. Casos menos extremos incluyen la
profesionalizacién y rejuvenecimiento del personal en el sistema judicial chileno después
de 1989, algunos ejemplos de progreso a nivel provincial incluso dentro de sistemas
que permanecen estancados a nivel nacional y ejemplos intermitentes de asistencia
extranjera efectiva para promover una vigilancia policial mds democratica. La lista
de ejemplos tiene muchas lagunas y por cada caso de mejora es posible identificar un
contra-ejemplo de reforma fallida e incluso de retroceso. Sin embargo, estos ejemplos
demuestran que bajo ciertas circunstancias las nuevas democracias pueden mejorar la
calidad de sus sistemas de justicia.

Construir seguridad democratica y confianza ciudadana en la autoridad publica es
ciertamente dificil y posiblemente se genere mejor por medios indirectos que mediante
un ejercicio de ingenierfa social consciente. Pero hay ejemplos importantes de mejora
acumulativa, asi como de fracaso y degeneracién. Con marcos temporales mas amplios
y mejor evidencia comparativa, la investigacion futura puede generar un conocimiento
mas robusto sobre estos asuntos.

Una critica feminista bien desarrollada contra el discurso de derechos convencional
apunta al contraste que existe entre la esfera pblica (dominada usualmente por varones),
en la que los derechos pueden ser reivindicados y defendidos maés facilmente y la
(a menudo con sesgo de género) esfera privada en la que los conflictos de intereses estan
regulados por mecanismos informales que pueden estar gobernados por reciprocidad
personalizada o por estructuras de patriarcado. Sin entrar en los detalles de esta critica' y
obviando las varias conclusiones a las que se podtia llegar sobre cémo definir y promover
los derechos de la mujer, el asunto importante a destacar aqui es que incluso en la més
segura y establecida de las democracias hay un desequilibrio de género que matiza las
abstracciones del discurso de derechos liberal. En las nuevas democracias, con mercados
de trabajo saturados y niveles de desarrollo social y geogrifico desiguales, es posible
que tales desequilibrios de género sean tanto mds extremos y que puedan plantear
desafios mds frontales a las asunciones de universalidad de los derechos individuales. Las
dimensiones religiosa y cultural de estos desequilibrios estdn actualmente en primera
linea del debate publico en muchas democracias, pero el reto no se reduce a ellos. Una
gran desigualdad puede a menudo observarse entre mujeres altamente educadas (con un
conjunto amplio de derechos a su disposicion) y las trabajadoras domésticas, vendedoras
callejeras y demas. Sin embargo, ricas o pobres, portadoras de derechos o subordinadas,
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todas las mujeres llevan a cabo las tareas esenciales de criar a los hijos, mantener el hogar,
y promover valores, actividades centrales en la formacién de una conciencia de derechos
en cualquier sociedad democritica. Es, en principio, posible establecer politicas publicas
universales en direccién a este tema (un ejemplo es el programa Bolsa de Familia en
Brasil), pero atin queda mucho por hacer al respecto. Esto nos conduce al tema de los
derechos y los jovenes.

Enlateorfaliberal convencional la gente joven tiene “guardianes” que promueven
su auto-expresion y desarrollo, pero también que ejercen derechos en su nombre.
Asi, el voto puede estar limitado a quienes tienen 18 o mds afios de edad, propiedad,
cuentas bancarias, quizds condicionado a la intencién de casarse, y posiblemente (en
teorfa) incluso a la decision de comenzar a tener relaciones sexuales. Sin embargo,
en la practica (y es posible recoger datos empiricos para desarrollar este punto) una
amplia proporcion de los jévenes del mundo no estin siendo educados en sus derechos
y obligaciones liberales tal y como este esquema sugiere. Puede que no tengan
guardianes reales, o que los adultos con responsabilidades legales para con ellos pueden
ser demasiado pobres, vulnerables, etcétera, como para poder encargarse de ellos (si no
pueden cuidarse a si mismos, tienen que presionar a sus tutelados para que adopten
responsabilidades adultas prematuramente). Pueden incluso ser explotados, en lugar de
protegidos, por los adultos que tienen responsabilidad nominal sobre ellos. O pueden
refugiarse en bandas adolescentes que vuelven la espalda a la sociedad adulta y proveen
sus propias, brutales, alternativas a las fuentes de socializacién convencionales (a través
de escuelas, sociedades juveniles, iglesias, etcétera). Incluso pueden llegar a convertirse
en nifios soldados (varones, sobre todo) o propiedad de intercambio (especialmente
mujeres). Desde luego, si comparamos con los siete derechos infantiles bésicos que
UNICEF querria ver universalmente respetados, muchos de los jévenes del mundo
estan experimentando rechazo, abuso, indefensa y adoctrinamiento perverso. Esto es,
en parte, una expresién mas de la pobreza, pero no sélo eso. Algunas comunidades
pobres tradicionales socializan adecuadamente e incluso protegen a sus jovenes.
Muchas sociedades econémicamente mds dindmicas y “prosperas” estan construyendo
su bonanza en los cimientos inestables de la desintegracién familiar, fracaso escolar,
migracién internacional indocumentada y relaciones de mercado salvajes. Nuestra
comprension de los correlatos sociales que abren caminos de desarrollo alternativos
requiere un seguimiento cuidadoso y detallado de este complejo e inestable panorama.
(De hecho, ese trabajo también ayudaria a contextualizar la aparicién de jévenes
dispuestos a apoyar el “terrorismo” e incluso a participar en ataques suicidas, pero
quizds no convenga enfatizar demasiado esta dimension).

73



DEMOCRACIAY ESTADO

Sin embargo, incluso si la gente joven es socializada a través de la familia,
la escuela, la iglesia o los clubes de deporte, para interiorizar los valores adultos
postulados, atn tienen que experimentar un largo, tortuoso y de algin modo incierto
proceso de aprendizaje y ajuste para conformarse a las obligaciones adultas minimas.
Tienen que encontrar trabajos, formar relaciones estables, gestionar sus propios
recursos, garantizar el respeto dentro de sus grupos de iguales y esquivar toda clase
de tentaciones y peligros. Segin la teorfa liberal estandar, la mayoria de ellos ha de
poder gestionar esto adecuadamente en el futuro y existen toda clase de medidas
para disciplinar o re-educar a los renegados (leyes de bancarrota, trabajadores sociales,
policia, prisiones, etcétera).

Contrasta esta imagen idealizada con los modelos de comportamiento adulto
a los que tienen acceso (quizds una mayoria de) los jévenes del mundo, especialmente
en las grandes ciudades, en las recientemente democratizadas politicas y economias
mercantilizadas y en los Estados azotados por crisis o incluso fallidos del, asi llamado,
mundo en desarrollo. No sélo faltan a menudo las estructuras de apoyo de las sociedades
adultas liberales, sino que ademas jévenes desprotegidos perciben de forma acertada
que lo que les espera en la edad adulta es un sistema de incentivos y desventajas que
contradice la retérica de los derechos universales y del buen gobierno. S6lo los inocentes
o la descendencia protegida de las clases privilegiadas pueden fiarse de ese discurso. Para
muchos (quizas la mayoria) de los jévenes adultos en el umbral del estatus legal de la
plena autonomia individual, las lecciones negativas de la adolescencia son probablemente
reforzadas por experiencias vividas de empleos inseguros, formacién de hogares inestables
y la no participacién en la esfera ptblica.

En la medida en que los menores de edad no votan, los politicos democraticos
se relacionan con ellos en un modo distinto a como lo hacen con adultos. Las politicas
publicas dirigidas a los jovenes tienden a verlos mas como “objetos” de administracién
(nimeros que alimentar, educar, transportar, etcétera) que como ciudadanos portadores
de derechos. Ademds, los administradores del Estado (democritico o no) pueden
intentar alcanzarles a través de intermediarios (padres, profesores, oficiales de policia)
en lugar de directamente. Y en muchas sociedades la gente joven encontrard que
han sido estratificados con propésitos administrativos (por raza, género, clase, origen
regional, etcétera) mucho antes de haber tenido la oportunidad de expresarse, o incluso
de desarrollar un sentido de su propia identidad y aspiraciones. Todo esto plantea un
reto importante a la ortodoxia predominante sobre los derechos que los jovenes pueden
esperar del Estado y lo que el Estado puede esperar de ellos.

Segun la teorifa liberal idealizada que subyace a las exhortaciones estindar de
“transparencia,” “responsabilidad,” “respeto por los derechos de otros” y, ademas, el
mundo adulto estd, o deberia estar, poblado de ciudadanos responsables y civicamente
conscientes. Pero {de dénde surgen estos actores esenciales en cualquier sociedad liberal?
Surgen de las filas de la poblacién joven, que los recluta y abastece constantemente,
cuya experiencia de socializacion estd frecuentemente en conflicto con estos principios
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de civilidad y responsabilidad adulta. Las fallas en la socializacion al nivel pre-adulto se
transforman facilmente en inestabilidades e incapacidades para estabilizar los derechos
que son tedricamente atribuidos a los adultos en una democracia liberal. Las estructuras
familiares fragilizadas y la ensefianza ineficaz reproducen, asi, la volatilidad y la
variabilidad de derechos entre las generaciones.

Otro atributo fundamental de la ciudadania democratica concierne al asf llamado
“derecho a la informacién.” En la practica, por supuesto, incluso en la mas segura y liberal
de las viejas democracias, este llamado “derecho” esta recortado por limitaciones y matices
varios. Existe la informacidn necesaria para entablar didlogo y deliberacion en la esfera
publica. Pero siempre queda una gran zona de conocimiento “privilegiado”: registros
oficiales que se clasifican como secretos; informacion no oficial de trasfondo que enmarca
el registro oficial en la perspectiva necesaria para descifrar su verdadera importancia;
datos interpersonales y financieros ocultos que podrian revelar los motivos de base que a
veces conducen a decisiones ostensiblemente tomadas en nombre del interés publico; y
hay siempre, ademds, una segunda gran zona privada de informacioén personal que puede
ser considerada irrelevante para la esfera publica. Cémo se trazan esas fronteras (y c6mo se
redefinen periédicamente) es una pregunta recurrente en la politica democratica. Dadas
la “dreas grises” involucradas y las dindmicas cambiantes de la confianza publica en todo
sistema politico de gran escala, no es sorprendente que los limites de la informacion
publica estén tipicamente cuestionados y sujetos a variacion, tanto en el tiempo como
entre democracias. Aun asi, los conceptos parejos de ciudadania y de Estado democritico
descansan en la asuncion de que existe una esfera publica relativamente grande y segura
dentro de la cual pueden debatirse y escogerse concepciones diferentes del interés colectivo
en base a un repertorio compartido de conocimiento publico.

No obstante, en muchas nuevas democracias la estabilidad y alcance de esta
esfera publica distan mucho de estar dados. Los medios de comunicacién y de noticias
dominantes pueden tener un largo historial como defensores del orden predemocritico
(como en los casos de E! Mercurio en Chile, o Televisa en México). Periodistas y
comunicadores pueden haber sido formados y promocionados en base a su habilidad
para promover el discurso oficial, mas que por su visién critica o habilidad investigadora.
Los medios controlados por el Estado pueden continuar con las malas practicas; los
medios de noticias privados o privatizados pueden servir los intereses de los propietarios
y anunciantes en lugar de los del nuevo sistema democratico. Votantes y ciudadanos
pueden encontrar dificil discriminar entre informacion pablica genuina, desinformacion,
y propaganda confortante. El ideal habermasiano de una interaccién comunicativa
irrestricta esta probablemente demasiado intelectualizado y exige también una excesiva
atencién del votante medio, incluso en las mas educadas y politizadas de las democracias
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“realmente existentes.” En democracias frigiles y jévenes, esta esfera publica con toda
probabilidad se expandird y contraerd de forma bastante impredecible y generalmente
para operar a un nivel de fiabilidad desigual e inadecuado. Esto refleja el legado heredado
de la era predemocratica, la incompleta y desigual calidad de la ciudadania establecida y
los problemas de autoridad estatal y formacién de politicas publicas expuestas en otras
secciones de este articulo. Por supuesto, no todas las nuevas democracias se ven afectadas
del mismo modo y es ciertamente posible encontrar algunas experiencias alentadoras
de rapido progreso en la construccién de una cultura de deliberacién plural y pablica
donde la censura y la ortodoxia existieron previamente. El semanario portugués Expresso,
por ejemplo, jugd un rol remarcablemente constructivo en este sentido en los afios
70. Y un andlisis comparativo podria detallar e identificar una abanico impresionante
de experiencias andlogas en otros lugares, aunque puede que a menudo se muestren
limitados a ciertos periodos de tiempo y restringidos a un pequefio sector del electorado
total.

En general, no obstante, la ciudadania de la mayor parte de las nuevas
democracias tiene que escoger a sus lideres politicos e interpretar la realidad politica
imperante, en base a una informacién pablica que queda bastante lejos de lo que la
mayor parte de las teorfas de transparencia y responsabilidad requieren. El “derecho a la
informacion” de que disponen la mayoria de los votantes en las nuevas democracias esta
incluso mas constrenido, distorsionado y sujeto a revocacion de lo que estd en regimenes
democriticos més antiguos. Aqui, también, un andlisis de “calidad de la democracia” que
haga una interpretacién ordenada y comparativa seria de la actuacion comunicativa de
gobiernos, medios, comités asesores y similares en las nuevas democracias, descubrirfa,
con toda probabilidad, grandes variaciones longitudinales y espaciales asi como grandes
diferencias entre regiones y estratos sociales. Tal y como sucede con otras esferas de la
ciudadania exploradas en este breve articulo, la inestabilidad y la falta de fiabilidad son,
a menudo, lemas clave. Alli donde éstos sean aparentes, habra desconfianza popular y
desencanto ciudadano, aunque también pueden servir de estimulo para lanzar reformas
correctivas.

En el espacio aqui disponible s6lo ha sido posible comentar una seleccién
parcial de los muchos derechos reivindicados por los ciudadanos en las democracias
contempordneas. El conjunto completo también habria de incluir mas derechos
sociales, protecciones medioambientales (incluyendo los derechos y obligaciones
asociadas a las transferencias intergeneracionales), los derechos de los refugiados y las
personas internamente desplazadas, los derechos de la tercera edad y quizas algunos
derechos colectivos reivindicados por minorias religiosas y étnicas y otros grupos
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discriminados. El lenguaje de los derechos puede ser aplicado en todas estas dreas y
alli donde sea adoptado, la implicacién de este discurso serd que los derechos necesitan
ser aplicados universalmente y tener precedencia sobre reivindicaciones més parciales
y auto-favorables. Este articulo no pretende atacar la base moral o filoséfica de tales
reivindicaciones, ni menospreciar las consecuencias beneficiosas que puede generar su
adopcién. Es, no obstante, un recordatorio de la realidad socioldgica que se vive en
sociedades altamente fragmentadas y desiguales, donde la retérica de la universalidad
dificilmente se traduce en una aplicacién genuinamente uniforme. Ademds, en las
nuevas democracias, la irrupcion repentina de demandas por derechos y la abrupta
multiplicacién de demandantes, puede ficilmente generar una atmoésfera de inflacién de
derechos que puede estimular el activismo y la ansiedad social y ser propensa a generar
expectativas mds alld de lo factible. Por todas estas razones, hacer una cartografia social
del dmbito y distribucién de los derechos canjeables con toda probabilidad descubrird
una realidad que queda lejos de la retérica del universalismo. Especialmente en las
nuevas democracias esta variabilidad empirica puede estar acompafiada (para la mayoria
de los ciudadanos) de un considerable grado de inestabilidad temporal (“volatilidad”).
La combinacién de variabilidad y volatilidad en el contexto de una sociedad donde las
“obligaciones” correspondientes a los derechos no estin sélidamente interiorizadas es
dada a producir patrones de comportamiento politico que se desvian substancialmente
del solapamiento de intereses mutuos postulado por el liberalismo clasico. Los ciclos
politicos “conflictivos” de resistencia y exclusién y las luchas para remodelar las reglas
del juego (en lugar de meramente adoptarlas) parecerian correlatos naturales en este
clima de incertidumbre. Es posible que todo esto esté reforzado por el creciente impacto
de la “globalizacién,” que genera didsporas y comunidades transnacionales que desafian
aun mas el universalismo y los derechos establecidos.

Expresién que se pude traducir como “Dalo por sentado y serds llevado y atado.”

2 Laurence Whitehead, “Notes on Human Development, Human Rights and Auditing the Quality of
Democracy,” en: Guillermo O’'Donnell, Jorge Vasquez Culell y Osvaldo M. lazzzetta (eds), The Quality
of Democracy: Theory and Applications. Notre Dame University Press, 2004.

Una encuesta y evaluacion actualizadas del aumento de los derechos sociales justiciables en nuevas
democracias desde el fin de la Guerra Fria puede encontrarse en Roberto Gargarella, Pilar Domingo,
y Theunis Roux, Courts and Social Transformation in New Democracias: An Institucional Voice for the Poor?
Ashgate, Aldershot, 2006.

* Ibid, p 256.

° Ibid, p.269.
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6 Ibid, p. 270. Los autores atribuyen a los Informes sobre Desarrollo Humano del PNUD un rol de

sensibilizacion de actores a este potencial.

7" Para una discusién mds completa, véase Laurence Whitehead, Democratization:Theory and Experience.

Oxford University Press, 2002, pp. 167-8.

8 La dictadura de Primo de Rivera en Espafia fue conocida como “dictablanda” En la década de los 70

el gobierno Uruguayo superficialmente democrético de J. M. Bordarberry se gand la calificacion de
“"democradura” y ambos conceptos términos fueron generalizados a partir de entonces.

? Guillermo O'Donnell, “On the State, Democratization and Some Conceptual Problems,” World

Development, 21 (8), August 1993.

19 Para una perspectiva feminista sobre la teoria democrdtica liberal y los derechos, véase: Anne Phillips,
Democracy and Difference. Penn State University. Press, 1993; Carole Pateman, The Sexual Contract.
Polity Press, 1988.



Democracia, Estado y construccién
del sujeto (ciudadania
)

Rodolfo Mariani’

El presente texto se basa en el IDAL y en el trabajo de Guillermo O “Donnell en
este volumen' y se centra en tres cuestiones principales: #) La especificidad de las relaciones
democracia-estado y la relevancia de esa relacién para una democracia de ciudadania; 5)
Los diversos pliegues, académica y politicamente relevantes, de la nocién de ciudadania
en América Latina; y ¢) La centralidad del Estado en la mediacién entre principios de
organizacion social y la delimitacién del campo politico que ese proceso conlleva.

En ese recorrido intentaré sostener que la posibilidad de la ciudadania en
América Latina, dadas no s6lo las inequidades existentes sino, también, la naturaleza
de las mismas y la fragilidad de los haces de derechos efectivos vigentes, estd asociada
a la idea de cambio, y que la variable principal de ese cambio est4 en el Estado?, o mas
precisamente, en la posibilidad de instalar desde e/ Estado un campo politico que sea
condici6n e instrumento del cambio.

La relacién democracia—Estado es mencionada en el IDAL, y es destacada alli
su relevancia y la necesidad de indagar en la misma. Esa relacién tiene doble via: la
que va de la democracia al Estado, la forma en que la democracia impregna al Estado

* Politélogo. Asesor de la Direccién Regional para América Latina y el Caribe (DRALC) del Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
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(lo que podriamos llamar /lz via de la democraticidad del Estads) e, inversamente la que
va del Estado a la democracia, lo que la democracia le reclama al Estado para poder
ser efectiva como principio de organizacién social (lo que podriamos denominar /z
via de la estatalidad democratica). La primera via incluye centralmente el andlisis de las
distintas dimensiones del Estado’ y la indagacion sobre el alcance con que la democracia
logra ordenar el funcionamiento del Estado, el comportamiento de sus instituciones, la
democraticidad de la ley, etc. La segunda se refiere mds a la capacidad del Estado como
centro de poder para instaurar a la democracia como principio de organizacién social.
Ambas son esenciales para analizar las potencialidades y déficits del Estado en AL para
construir ciudadania y remiten a temas centrales de nuestro tiempo como: ¢{qué tipo de
Estado requieren la democracia y el desarrollo? ¢Cémo construir cohesion social y qué
tipo de intervenciones publicas se requieren para ello?

En el informe La Democracia en América Latina (IDAL) se sigue un esquema
conceptual segtn el cual el Estado no es un componente extrinseco de la democracia sino
que es zntrinseco. Esto es asi porque una caracteristica esencial de un régimen politico
democritico es el sistema legal, que por un lado sostiene los derechos y libertades
politicas y por otro, se funda en la prescripcién de que en democracia, ninguna persona
retiene para si el arbitrio de sustraerse a los alcances de la ley. Ese #po de sistema legal es,
al mismo tiempo, un elemento esencial de la democracia y una dimension constitutiva
del Estado.

Este planteamiento tiene la virtud de resaltar la importancia que el Estado
tiene para la democracia y viceversa. El término intrinseco no deja dudas acerca de la
intimidad de la relacién entre democracia y Estado y de la necesidad de esa intimidad.
Esa intimidad estd consagrada en la nocién de ciudadania, como estatuto universal de
derechos y deberes que portan los que son sujeto y objeto de la democracia: ¢cémo
pensar en una democracia con un sistema legal que basara la autoridad en un principio
distinto de la soberania popular? Analogamente, ¢cémo nombrar la democracia ante un
Estado que se desentiende de la universalidad de la ciudadania o con gobiernos o poderes
facticos que se evaden de los alcances de la ley?

Como bien seniala el IDAL, en una democracia el sistema legal es al mismo
tiempo el sostén del régimen politico y un componente del Estado®. Y, una vez mis, la
virtud del planteo del IDAL esta en destacar la esencialidad de este rasgo.

Pero al mismo tiempo el IDAL sostiene una nocién de democracia amplia que
excede los elementos que caracterizan al régimen’. Ve y entiende a la democracia
como un producto de la historia: “La democracia se ha convertido en un sinénimo de
libertad y justicia. Es, a la vez, un fin y un instrumento. Contiene, bdsicamente, una sevie de
procedimientos para el acceso y el ejercicio del poder, pero es, pava los hombres y las mujeres,
también el vesultado de esos procedimientos ... una manera de construtr, garantizar y expandir
la libertad, la justicia y el progreso, organizando las tensiones y los conflictos que generan las

luchas por el poder” (p. 33).
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Esa visi6n de la democracia, que es central en el IDAL, destaca otro punto de
atadura entre democracia y Estado. Al pasar de la democracia como régimen strictu sensu,
a la democracia como un principio de organizacién social con eje en una ciudadania que
es, ademads, un producto de la historia, la democracia queda atada aun més al Estado,
no sélo por el sistema legal, sino también, a través del poder, que el Estado atesora y
que la democracia le da y le reclama que sea puesto al servicio de la efectividad de los
derechos universales y de la expansion de la ciudadania. La atadura entre régimen y
Estado por el poder, es por cierto, el punto méds comtn de unién entre ambos y, en
consecuencia, no es privativa de la democracia. Lo que si constituye un rasgo distintivo
es que en democracia ese poder proviene del demos y vincula sociedad y Estado a través
de la ciudadania democratica.

En ese contexto, resuena particularmente potente la siguiente afirmacién de
O Donnell: 57 gozar de la legalidad democratica es un bien esencial de la cindadania, entonces,
el primer derecho ciudadano en democracia es la existencia de un Estado capaz de garantizar para
todas y todos y en todo el tervitorio, la vigencia plena del sistema legal.

El sistema legal en una democracia consagra, al menos, las libertades politicas
y civiles y el ntcleo fundamental de los derechos humanos, y establece que todos, aun
los cargos mas altos del gobierno (es decir, la ctspide del Estado) estin sometidos a
las normas que emanan de los poderes constituidos democriticamente. Ese sistema
legal es la expresion institucional de los valores fundantes de la democracia: libertad e
igualdad. Tanta libertad y tanta igualdad como el proceso sociopolitico de construccién
de ciudadania haya dado lugar.

En otras palabras, la unién por las dos ataduras mencionadas, sistema legal
y poder, constituye la estructura de la relacién democracia-Estado. Obviamente, un
régimen democritico impone también una institucionalidad al Estado, organizaciones
publicas especificas y aporta elementos sustantivos a la construccién de un relato social
de un nosotros. Lo que trato de exponer aqui como puntos de ataduras entre Estado y
democracia son mds la ingenieria que la arquitectura de la relacién, las claves de la
estructura vincular que dan lugar a un tipo de Estado en democracia. Si una de las
dos ataduras se afloja, la democracia se lastima. Cuando el sistema legal no inscribe los
grados de libertad, justicia e igualdad que la ciudadania reclama o cuando el poder del
Estado no apuntala la efectividad de los derechos, parte de la alquimia democratica se
desvanece. Y ambas ataduras estan hechas con cuerdas de la politica democriatica.

Si ahora volvemos a la afirmacion del IDAL cuando sostiene que “e/ Estado no es
un componente ajeno a la democracia, es uno de sus componentes intrinsecos” (p.55) quiza veamos
que la dicotomia ntrinseco-extrinseco, muy il al inicio para resaltar la esencialidad del
vinculo, sobre todo para una democracia de cindadania, ahora se revela imprecisa para
describir el tipo de relacién que #ne democracia y Estado. Rédpidamente digamos que si
hablamos de una relacién, por mas intima y necesaria que ésta sea, es posible diferenciar
los términos de la misma y lo que es propio a cada campo: el par intrinseco-extrinseco ciega
mas que permite ver lo que hace la diferencia en la especificidad.
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Para observar los vinculos entre Estado y democracia u otro tipo de régimen, nos
podemos apoyar en la nocién de distancia. En efecto, el sistema legal en una democracia
es més distante de la voluntad politica del gobierno que en un régimen autocratico. La
primera evidencia de esta distancia estd dada por el hecho de que en una democracia, el
sistema legal le pone limites al poder politico, le determina el dispositivo de su propia
instauracién, le designa las reglas y procedimientos para actuar y le instala un campo
de lo posible a favor de los valores a tutelar. En un régimen no democrético, el poder
politico no sélo dice la ley, sino que también puede ponerse por fuera de sus alcances y
designar el 7nterés que legitima la accién. La segunda, porque en una democracia existe
cierta particién del poder politico que le da lugar a la pluralidad, a la diversidad y, aun
a los antagonismos. Esto no ocurre (o sucede en una medida notablemente inferior) en
un régimen no democratico. En una democracia, la gestién politica de esta pluralidad
determina un recorrido hasta el sistema legal mucho miés largo que el que separa poder
y ley en un régimen no democritico.

Esta distancia es, bdsicamente, una salvaguarda de la autonomfa de los individuos,
que remite al proceso histérico de florecimiento del liberalismo politico.

Lo que resulta inseparable, intrinseco, es legalidad y ciudadania democraticas.
Ambas tienen una relacién mutuamente constitutiva. Y al ser la ciudadania sujeto y
objeto de la democracia, fuente y razén del poder que atesora el Estado y mediatiza el
régimen, la relacién que se establece entre Estado y democracia es de naturaleza distinta
a la que el Estado mantiene con cualquier otro régimen politico.

Entonces, un régimen politico democratico tiene, principalmente, una doble
atadura con el Estado: a través del sistema legal y a través de la dimensién centro de
poder. Ambas son imprescindibles: la primera opera como la libertad negativa; La
segunda, como la libertad positiva del Estado en relacion al constructo ciudadania.

La democracia, como principio de organizacion, requiere del Estado en ambos
planos: el de las libertades inscriptas en el sistema legal y en el de la accién politica
estatal destinada a construir un orden social efectivo con centro en la ciudadania.

Digamos ahora que el Estado de por si no se ajusta a una normatividad. La norma
le es impuesta al Estado en su conjuncién con cada uno de los principios que subjetivan
su relacion con la sociedad. Entiendo por principio de organizacion a la regla que apunta
a plasmarse en la legalidad y actda supletoriamente a ella, que rige la conducta del
Estado y sustenta la forma en que se ordena la sociedad. La democracia es uno de los
principios de organizacién sobre los cuales opera el Estado. Pero no es el tnico. En las
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democracias actuales operan, al menos, dos principios mas: el principio nacional y el
principio econémico®. Todos ellos son principios de organizacién de las sociedades que
coadyuvan a plasmar formas especificas de Estado y regulan el poder y su ejercicio.
A su vez estos principios mantienen entre si relaciones complejas e histéricamente
contingentes, de armonia, tension y hasta de contradiccién.

La democracia como principio de organizacién no puede ser capturada en su
totalidad ni por la normatividad del régimen politico ni por la forma especifica de Estado
que opera bajo su principio. Esto es asi por dos razones: la primera es la constatacién de
que en los hechos no existen més que formas aproximativas a una norma; La segunda,
y més importante, porque si democracia es s6lo la categoria de una forma especifica de
régimen y de Estado, los enunciados imposibles bajo su dominio quedan bajo el registro
de una legalidad.

La democracia como principio de organizacién de una sociedad es sinénimo de
libertad e igualdad y no admite como posibilidad la ausencia de una u otra. Esto no
significa, claro esta, que no ocurran cercenamientos de la libertad y flagrantes inequidades
en las democracias existentes: estin plagadas de unas y de otras. Pero ello no autoriza a
despojar a la democracia del contenido de lo que nombra en la imaginacién politica a lo
largo de la historia. Y eso es /o rea/ de la democracia. En ese registro la democracia es la
presentacion de la libertad y la igualdad y sus opuestos son imposibles. En cambio en el
registro de un estatuto de Estado, la libertad y la igualdad estdn tuteladas en términos
de prohibido-no prohibido.

Distinguir estos dos planos es central para aproximarnos mds a la espesura de
la ciudadania. Si, como sostuvimos, democracia y Estado estin atados a través del
sistema legal, la ciudadania democrética es definida en ese nudo. Pero hay a/go mds en
la ciudadania democratica; Algo mas alld de lo inscripto en el sistema legal, que esta
velado: cuando la democracia se instala en una sociedad como una palabra que nombra
libertad e igualdad, o como dice T. H. Marshalls como una institucion en desarrollo, la
ciudadania es atravesada por una aspiracién que apunta al estatuto legal, pero lo excede.
Digamos ahora que democracia estd atada al Estado por el sistema legal y por un p/us por
encima de ello, que es la idea de justicia histéricamente construida por y en la ciudadania.
Y arriesguemos una férmula: la democracia es expansiva.

Entonces, como deciamos, la democracia no puede ser capturada en su totalidad
por una normatividad, por un régimen. Pero inversamente, lo que el Estado captura de la
democracia, el régimen en si mismo, las normas y procedimientos, son la manifestacion
institucional de grandes luchas sociales y politicas, por valores. Como sostiene Bobbio
(1986, p.50): “¢Cdmo es posible que no se den cuenta de cudles han sido las grandes luchas por
ideales que produjeron las reglas?”. Y esto instala un elemento valorativo para sopesar los
principios sobre los cuales el Estado opera. Pero antes de entrar a considerar este punto
veamos las principales caras o pliegues que tiene la ciudadania como harina y fermento
de una sociedad democritica.
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Siguiendo a O "Donnell, estamos eligiendo a la ciudadania como la cuerda para
deslizarnos desde el nicleo duro del régimen politico democratico, a la democracia como
principio de organizacién de la sociedad. Y ello pone sobre el tapete la nocién misma
de ciudadania y las controversias existentes en cuanto a lo que ella designa. No hay
unanimidad de concepcién en cuanto a los alcances de la ciudadania. Pero, digdmoslo
rapidamente, jamas podria haberla, puesto que la sustancia de la ciudadania es siempre
un terreno politicamente disputable.

Existen al menos tres tensiones que estan implicadas en la propia idea de ciu-
dadania de matriz marshalliana’ que quiero mencionar aqui: @) La cara individual y la
cara colectiva (social) de la ciudadania; §) La cara nacional y la cara democritica de la
ciudadania; ¢) Los planos de ciudadania (civil, social, politica) formando sistema o des-
plegdndose secuencialmente (Nun, J. 2002).

a) La caraindividual y la cara colectiva (social) de la ciudadania

Contrariamente a lo que acontecié en las democracias de Europa y EEUU,
la ciudadania democritica no es, en América Latina, el resultado de un proceso de
instauracién inicial —con altas y bajas— de la igualdad civil. En efecto, como lo sefiala
muy bien O Donnell y el Informe PNUD (2004), en América Latina son, en general,
los derechos politicos los que le abren paso a la efectividad de los otros planos de
ciudadania. Y eso es una singularidad del proceso de construcciéon de ciudadania, que
muy probablemente esté asociada a la histérica fragilidad de los derechos democraticos
en la region.

La mirada comparativa sobre la produccién histérica de ciudadania en América
Latina con relacidn a las democracias de mayor tradicion, nos permite ver diferencias
sustanciales, pero al mismo tiempo nos expone al riesgo de reparar sélo en la falta o
el incumplimiento de la ciudadania latinoamericana. Los alcances de la institucion
cindadania en las democracia de mayor tradicién pueden encandilar la mirada y cegar
procesos que tuvieron lugar en AL y no, o quizds no, en otras partes y que han dejado
saldos de ciudadania.

El foco en la cara individual de la ciudadania, como lazarillo para recorrer el
paso de una democracia minima, de régimen, a otra mds amplia de organizacion social,
tiene la ventaja de permitirnos ver el desarrollo de la ciudadania como sujeto de una
democracia, y en qué planos y en qué medida se realizé esta en entredicho. Ademds
nos protege del riesgo de caer en una conceptualizacion demasiado abarcativa de la
democracia. Pero, asimismo, puede obscurecernos procesos de construccién que se
sostienen s6lo si el Estado no los deja caer. O mas aln, si el Estado se encarga de
renovarles su impulso vital.
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Las sociedades latinoamericanas fueron politicamente creadas por Estados. Este
proceso de creacién de sociedad estd signado por la impronta de regimenes politicos que
eran en esencia, monarquias administradas®, en las que la autoridad flufa verticalmente. La
forma de sociedad que habilitaron tales Estados es de tipo jerdrquico y estamentalizado.
Para verlo en contraste, digamos que las sociedades de AL no estan, en general, atravesadas
por procesos de asociatividad de colonos que buscaban ampliar o resguardar su libertad’
—componente que si estuvo presente en los EEUU- ni por procesos de ampliacion de las
libertades civiles que —como en el Noroeste se dieron desde el siglo X VIII—-acaecieron enla
conviccién de que s6/o La ley nos hace libres'® y nos protege del poder. El nudo entre libertad
y ley es expresado claramente por Kant cuando sefiala que los ciudadanos conservan “/z

Jacultad de no obedecer otra ley que no sea aquella a la que han dado su consenso” '

El sefialado es un punto clave, tanto por la relevancia que la cuestion tiene en el
plano tedrico, como por el origen histdrico al que alude esta tensién y sus consecuencias
politicas en términos de posibilidad de la democracia en la regién. La genealogia de las
libertades individuales en AL muestra un decurso distinto del que reconoce en los EEUU
y en la Europa del siglo X VIII.

En EEUU, el proceso de construccién de libertades civiles se plasma en una
Constitucién que protege a los ciudadanos del Estado y en un tipo de Estado que
queda eximido de la integracion de la sociedad: “The Constitutions is a charter of negative
rather than positives liberties ... The men who wrote the Bill of Rights were not concerned that
the government might do too little for the people but that it might do too much for them ... the
difference ... between harming and failing to help is just the difference ... between negative
liberty —being let alone by the state— and positive liberty —being helped by it” (Jackson v. City
of Joliet, 715 F2d (1983)"? (La Constitucién es una compilacion de libertades negativas
antes que positivas... A los hombres que concibieron la Declaracién de Derechos
no les preocupaba que el Estado hiciera poco por los ciudadanos sino que hiciera
demasiado... la diferencia entre perjudicar y no ayudar es justamente la diferencia

. entre libertad negativa —ser dejado en paz por el Estado— y libertad positiva —ser
apoyado por él).

Por su parte, en Europa, la luz de la libertad sigui6 el haz del limite por la ey al
poder del Estado para hacer /z /ibertad del ciudadano en la ley. Pero el Estado se mantuvo en
el centro de la integracion de la sociedad y dio lugar a una expandida y densa produccién
de ciudadania que fue reflejo del conflicto politico al interior de la sociedad.

En contraposicién, en América Latina (al menos en buena parte de ella) excepto
como reaccién a las dictaduras mds recientes, lo que prim6 no fue la tutela del espacio
de la libertad individual y la salvaguarda de la libertad negativa, sino las intervenciones
publicas socialmente incluyentes y la asociatividad como amalgama de contrapoder. Si,
como dice Castel, el individuo es siempre individuo “con soportes”, en AL la apelacion a
lo social y al Estado, no s6lo soporta, sino que instanra al individuo como posibilidad de la
cindadania.
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A los fines de dejar planteado lo que a mi modo de ver hace la diferencia esencial
—y s6lo a esos fines— digamos que en EEUU hay una dominante del proceso de creacion
de sociedad por sobre el de formacién del Estado. En Europa la construccién de Estado
precede a la formacién de la sociedad. Y en América Latina no hay sociedad sin Estado
que la instaure y la sostenga. Volveremos sobre esto mds adelante. Veamos ahora la
tension siguiente.

b) La cara nacional y la cara democratica de la ciudadania

La democracia supone la existencia de un Estado (como decia Linz, “szn Estads
no hay democracia”"®) y de una nacién. O "Donnell y el Informe PNUD (2004) adhieren
a la corriente constructivista de nacién —cercana a la tradicién francesa y claramente
diferente de la alemana— y presumen que la nacién es un elemento bésico del Estado, y
que ambos tienen existencia histérica previa a cualquier régimen politico. Para decirlo
de algin modo, la democracia viene después.

Distinguir estos dos niveles o dimensiones, o en otras palabras enunciar al Estads
y a la nacién como presupuestos de la democracia, ayuda a ver mejor esas dos caras de
la ciudadania que son la ciudadania nacional y la ciudadania democratica. O "Donnell
sostiene que la ciudadania nacional es adscripta y la democritica es activa. Mientras la
ciudadania nacional es una condicién que estd dada por pertenecer a una nacién, la
democratica es un estatuto que plasma la historicidad de las /fuchas por la libertad y la
igualdad de un pueblo.

Pero podemos agregar que haciendo foco en el proceso activo de construccion de
ese estatuto, la cara nacional de la ciudadania, mds alld de su caracter adscriptivo, puede
ser activa. Y puede activarse operacionalizando valores que fortalecen a la democracia o
que entran en conflicto con ella.

La doble dimensién de la ciudadania aloja una tensién potencial. En ocasiones,
la ciudadania nacional y la democratica se refuerzan mutuamente: la democracia puede
ser un valor enarbolado por un pueblo que se expresa como rasgo identitario nacional.
En sentido opuesto, cierto orgullo nacional puede darle una textura particular a la idea de
democracia que un pueblo defiende.

El interés nacional suele ser un componente clave de la politica. Y en democracias con
alta desigualdad y pobreza como las latinoamericanas, las politicas de desarrollo capaces
de acompafiar un proceso de expansién de la ciudadania exigen una comprensién y una
operacionalizacién de ese interes a través de la politica democrética. Pero el vinculo entre
interés nacional y expansion de la democracia no siempre es arménico. En ocasiones la
apelacién al interes nacional suele ser una via para evadir la institucionalidad y la politica
democratica.

En el extremo, la tension entre las caras nacional y democratica de la ciudadania
se anuda en la idea de igualdad que cada lado pone en juego: para la nacidn, la igualdad
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es a partir de la identidad que hace la diferencia con el otro distinto; Para la democracia
la igualdad es a partir del reconocimiento de la diferencia del otro igual.

Esta tension entre democracia y nacién puede darse en los casos de nacionalismos
politicamente construidos, pero suele ser mds extrema en los casos de nacionalismos
étnicos. En cualquier caso, el despliegue de una idea radical de interés nacional™ puede
ser el expediente por el cual se subordinan y se abrogan los derechos. Existe, como dice
Habermas, “una tension inquietante entre una autocomprension nacionalista y otra republicana.
El destino de la democracia depende de cual sea la que domina a la otra”®

En AL, esta tension estd presente y ha formado y forma parte, mas o menos
explicita, del discurso politico que subyace como condicién de posibilidad de los procesos
de construccién de ciudadania. Pero ademas, la prédica anti-estatal de las Gltimas décadas
y el velamiento de la idea de nacién y de interés nacional, han tenido un efecto adicional
sobre esta tensién: con el debilitamiento de las referencias colectivas asociadas a la idea
de nacidn, la ciudadania se inclind hacia el lado del estatuto de derechos individuales y
hacia el despliegue de un proceso de individuacién, en principio y quiza sé/o funcional
con relacién al mercado.

c) Los planos de la ciudadania formando sistema o
desplegandose secuencialmente

Esta es otra tension relevante sobre el contenido de la ciudadania y sobre como
se construye ese contenido. En el Informe PNUD (2004) se resalta una y otra vez la
importancia de no perder de vista que las democracias latinoamericanas conviven con
altos niveles de pobreza y desigualdad extrema. Este cuadro descriptivo, plantea una
situacién en la cual quedaria en entredicho la afirmacién que sostiene que en América
Latina existen derechos politicos democraticos méds o menos plenos.

Existen posturas mas o menos nitidas frente al punto expuesto: hay quienes
afirman que las dimensiones de la ciudadania forman sistema y que, en consecuencia, si
bien el despliegue de las dimensiones puede tolerar diferencias de grado, la negacién
de derechos civiles bésicos y de derechos sociales elementales para amplias capas de la
poblacién, quita todo contenido a la democracia. Por otro lado, estin quienes sostienen
la relevancia de los derechos politicos en si mismos y como palancas de expansion de la
otras dimensiones de ciudadania. A su vez, dentro de estas lineas hay tanto matices como
posiciones radicalizadas.

Ambas versiones tienen un punto fuerte de apoyo y uno débil o abierto. La
primera version estd en lo correcto en cuanto al carcter sistémico de la ciudadania,
tanto en que no basta con una dimensién de derechos, como, fundamentalmente, en
que la calidad de la dimensién desplegada no es la misma si estd apoyada en las otras
dimensiones que si no lo esta —y en ocasiones, el despliegue de una dimensién es o
puede ser, a condicién de la negacién total o parcial de otros planos'®. Pero, por otro
lado, esta version tiene una fuerte impronta normativa ahistdrica, al no reparar en que,
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efectivamente, la construccion de ciudadania ha sido asimétrica en todos los casos de las
democracias histéricamente existentes y, ademds, que hay casos en que los despliegues
(muy) asimétricos, mas alld de todas sus fragilidades, pueden entrafiar avances de
ciudadania con respecto a periodos precedentes.

Por su parte, la otra versién esta en lo cierto en considerar que la disponibilidad de
derechos politicos es negada bajo regimenes autoritarios y, consecuentemente, en valorar la
existencia de los mismos'”. Pero la afirmacién de que la conquista de tales derechos politicos
puede empujar conquistas en otras esferas de derechos, estd en entredicho y en todo caso,
histéricamente mediada por circunstancias que pueden jugar en su favor o en su contra.

Ambas visiones comparten una cuestion de fondo: una democracia de buena
calidad exige una razonable expansion de la ciudadania en todos sus planos. Y llegados a
este punto, la cuestién es que tal expansion s6lo es posible desde una situacién histérica
concreta, que suele demostrar que la ciudadania se plasma en altas y bajas y asimetrias
de realizacién de sus dimensiones.

En la América Latina actual, la expansién de la democracia deberia proceder
desde una instrumentacién de los derechos politicos —como lo efectivamente existente
mas alld de cualquier otra consideracién valorativa— que permita impulsar conquistas en
otras dimensiones. Pero no estd probado que tal secuencia funcione en todos los casos
—y existen elementos para pensar que el precio de los derechos politicos democraticos
en ocasiones toma la forma de restricciones severas en las otras dimensiones de la
ciudadania— razdén por la cual, se deberia pensar mas a fondo sobre las condiciones de
posibilidad (sociales, politicas, institucionales) de ese proceso.

Pero mas alld del debate senalado, hay un impulso vital hacia la ciudadania en
América Latina que no sigue exactamente el camino de expansion desde derechos politicos
hacia civiles y sociales y tampoco puede ser asimilado a una aspiracion de ciudadania ya-
mismo-integral. En efecto, las luchas de movimientos como los sem terra, los piqueteros, las
asambleas barriales, los movimientos étnicos-identitarios, las ocupaciones de fabrica la larga
serie de huelgas declaradas ilegales, etc. etc., suelen ser formas de expresién que se mueven
al borde de la legalidad y que buscan vias de inclusion a partir de construcciones colectivas
tramadas mas por la necesidad que por el derecho que van de lo social a lo individual'®. Lo
que cabe preguntarse aqui es si tales procesos —que sin dudas se inscriben en el registro de
una fenomenologia de la experiencia democrética en la regién— podrian ser posibles fuera
del orden simbdlico que instaura la existencia de derechos politicos democraticos.

Hemos mencionado tres puntos de controversia sobre la nocién de ciudadania: a)
la tensién entre el lado individual y el lado colectivo; b) la tensién entre la cara nacional
y la cara democratica; ¢) y la tensién entre la idea de ciudadania formando sistema y la
idea de expansion secuencial de sus dimensiones.

Estas tensiones, en la actualidad, son materia de debates, en ocasiones fervientes, y
es saludable que estos debates contintien razonablemente abiertos. Pero ademds es preciso
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hacer dos observaciones que conciernen a la estructura de la discusion sobre estas tensiones.
En primer lugar, por las mismas razones que la nocién de democracia gener6 histéricamente y
sigue generando controversias, es probable que ninguna de las tensiones apuntadas en torno
a la idea de ciudadania pueda ser resuelta de un modo definitivo. Como dice Rosanvallon, /z
democracia plantea una pregunta que permanece siempre abierta’, su idea se inscribe en un terreno
siempre disputable. Ese cardcter disputable, de construccion sociobistérica, es extensible a la
nocién de ciudadania como principio de igualdad histéricamente realizable.

En segundo lugar, las tensiones que hemos visto no son exdgenas al objeto
ciudadania, sino que son constitutivas del mismo. La ciudadania es un estatuto de derechos
y deberes que se basa en los valores de libertad e igualdad. La libertad se inscribe del
lado individual y la igualdad del lado colectivo de la ciudadania. La controversia entre las
caras nacional y democritica, estd siempre ahi, desde el momento en que la democracia
se inscribe sobre un cimiento nacional. Finalmente, la tensién entre la ciudadania
formando sistema o desplegdndose asimétricamente, asume la primera tension, y lo que
interpela es la posibilidad de vinculo entre lo individual y lo colectivo que detone la
realizacién de la libertad y la igualdad como #n s0lo valor compuesto.

En tercer lugar, ninguna de las tensiones enunciadas puede ser pofiticamente
tratada®® como una variable dicotémica. En realidad, en todos los casos corresponde
aplicar la logica del no-todo (Nun, J. 2002) y evaluar la situaciéon en cada pais. Hay
especificidades regionales/nacionales y hay factores intervinientes que pueden hacer que
lo que es valido en un caso no lo sea en otro, 0 no en la misma medida.

El constructo realmente existente que convinimos (con disputas) en llamar
ciudadania, presenta siempre grados diversos de combinacién de los distintos lados de
las tensiones vistas.

En consecuencia, mas alld de las tensiones relevadas y sea cual fuere la posicién
que se adopte en las discusiones abiertas, pensar en la construccién de ciudadania
como un nombre especifico del desarrollo de la democracia en América Latina orienta
necesariamente la mirada hacia otro tipo de tensiones, que se hospedan en las relaciones
de la democracia con el Estado, con la economia, con la globalizacién, con los medios de
comunicacidn, con la politica y con el poder.

En América Latina, en las décadas precedentes y fundamentalmente en la de los
noventa, el Estado se trasform¢é ajustindose a la supremacia del principio econémico,
en una modalidad especifica y singular de economia de mercado alrededor de la cual
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se construy6 una fuerte hegemonia politica. El rasgo particular de ese proceso estuvo
dado por la instauracién de un relato social de legitimacién que ubicaba la operacién
hegemonica en el plano del conocimiento técnico. La consecuencia fue la autonomizacion
del mundo econémico de la esfera de la politica. O lo que es lo mismo, la extirpacion de
la economia del campo de la politica democratica. El argumento era simple: la politica
es el campo del conflicto y no puede haber conflicto sobre aquello que estd gobernado
por una racionalidad técnica incontestable.

Esta fuerte primacia del principio econdmico tensioné al principio democratico
por dos vias: a) una operacion de poder que implicé el vaciamiento del campo del dominio
del principio democratico y el recorte del campo competencial de la politica limitdndolo
a la gestion de las condiciones de despliegue del modelo econémico; b) el contenido de
un modelo econémico “de talla sinica” cuyas resultados sociales incrementaron el malestar
de las ciudadanias con la politica y con la democracia.

Como sostuve en otro lugar?!, esta consagracién de la ajenidad de lo econémico
a lo politico implica la contraccién del dominio de la democracia. La democracia como
principio de organizacion, se orienta hacia formas superiores de contrato social que se
imbrican con los dmbitos propios y los efectos de otros principios de organizacién social.
Asi, la democracia exige algin nivel de mediatizacién de lo econémico por lo politico y
resulta de una tensidn constitutiva entre el individualismo y la desigualdad por un lado
y lo colectivo y la igualdad por el otro (Fitoussi, J. P. 2002)

En clave de Marshall, se trata de encontrar un equilibrio en el conflicto existente
entre la igualdad que implica la ciudadania y las desigualdades que surgen de la economia
capitalista, puesto que hay aspectos de “una vida civilizada que deben ser vealizados frenando
0 sustituyendo al mercady”. De ahi que la preocupacion central de Marshall se resume en
como construir la “igualdad de oportunidades sin abolir las desigualdades sociales y econdmicas”
propias del capitalismo®. Es decir, la construccién sociohistérica de formas superiores
de igualdad y libertad. Esa es la savia sin la cual la politica y la democracia pierden su
sentido histérico relevante.

Desde la perspectiva de lo que la democracia requiere, conviene decir que mds
alld de juicios sustentados en otros principios de validacién, la tecnocracia no puede
reemplazar iz totum a la politica y més especificamente, en lo que tiene que ver con la
construccién de un contenido sociohistérico de orden deseado, jamas puede reemplazarla.
Entre otras razones, el conocimiento técnico se funda en condiciones sociohistéricas de
produccién que se despliegan al amparo de un dispositivo de poder. La radicalizacién de
este argumento conduce a pensar que la técnica se ubica del lado de la reproduccién de
un orden, mientras que la construccidn de ciudadania necesariamente implica, en grados
diversos, la interpelacién de un orden.

En cuanto a los contenidos que asumid la primacia del principio econémico en los
noventas, sin entrar aqui en el analisis de los mismos??, si quiero mencionar, del lado de
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los resultados, lo que a mi modo de ver constituye un elemento clave para entender la
relevancia del Estado en la construccién de democracia.

Las politicas neoliberales han desencadenado un proceso de creciente atomizacién de
la sociedad e individuacion. Por el lado de los ganadores del modelo, este proceso es vivido
como un mundo de posibilidades que se abren y como un ensanchamiento del espacio de la
subjetividad y del hedonismo; y por el lado de los perdedores —o supervivientes— del modelo,
como un incremento de la vulnerabilidad que crece en la medida del deterioro de los sistemas
de proteccién social (estatales y societales). La contracara de este proceso de individuacion es
el surgimiento de nuevas identidades —o el renacer de viejas— que pretenden simbolizar lo
colectivo alli donde el Estado ha renunciado a proveer un sentido de “nosorros”.

En otros términos: ha operado una ruptura de la matriz de subjetividad que se
desarroll6 en la region, o en buena parte de ella, al amparo de la construccién de sociedad
desde el Estado. La consigna de la nueva matriz es que los individuos son responsables
de su destino y deben correr con los riesgos de su existencia social. En términos de
Bauman®, se tratarfa de apelar a soluciones individuales para problemas originados
colectivamente. Hubo, asi, un desplazamiento de la responsabilidad del Estado para con
los individuos, fundamentalmente para los individuos que necesitan ser inscriptos en
sistemas de proteccién para poder jugar el juego del individuo. Como dice Castel, cuando
esto ocurre “encontramos individuos que afrontan el hecho de ser individuos como una
carga que mds que exaltarlos los aplasta”. Esto ha tenido el efecto de una bomba de
napalm sobre la trama subjetiva de sociedades que fueron literalmente inventadas por
los Estados.

Volviendo ahora al inicio de nuestro recorrido, digamos que la ligazén entre
Estado y democracia es, en un punto, opuesta a la que mantienen Estado y economia en
su version neoliberal de mercado. En tanto principios de organizacion social, los puntos
de sutura entre economia y Estado se sobreimprimen con los de democracia y Estado:
sistema legal y poder. Pero en lz version de mercado prevaleciente en los noventa, luego de
la etapa inicial de instauracién (politica) de reglas, el mercado le pide al Estado que
se ausente (en su forma mas radicalizada, que lo haga por completo). La democracia (y
también la Nacién, gua principio de organizacion social) exigen que se presente.

La construccién de la igualdad reclama tutelas en cuya ausencia la reproducciéon
de la desigualdad es inexorable.

A lo lago de este texto he aludido o implicado tres cuestiones principales: a) la
democracia requiere de un Estado que la instaure en una forma de ciudadania universal;
b) La ciudadania universal estd jaqueada en América Latina por desequilibrios sociales
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persistentes; y ¢) Las tensiones entre principios de organizacién sociales se han saldado
en los ultimos afios en desmedro de la centralidad del principio democratico.

Pero quisiera explicitar brevemente ahora dos cuestiones adicionales.

La ciudadania es por esencia una institucién social que confronta las
desigualdades propias del orden econémico. Su potencia y su efectividad estan atadas
a la capacidad del Estado y, por cierto, a la del propio tejido ciudadano: la creacién
de ciudadania tiende a crear mas ciudadania. De ahi la idea de expansividad de la
democracia cuando es apropiada por una sociedad. Pero la ciudadania es impotente ante
fracturas sociales que aluden a estamentalidades histéricas mds que a las desigualdades
del orden econémico. La desigualdad, aun pronunciada, admite la primacia de un
orden simbdlico. La estamentalidad es, por definicidn, la fragmentacién de ese orden.
Y en este ultimo contexto, el lenguaje de los derechos® de ciudadania no porta sentidos
inteligibles para la democracia. Frente a la estamentalidad’® la ciudadania silo puede ser

parida desde el Estado.

La segunda tiene que ver con el proceso al que me referi en el punto IV de este
texto. En realidad, detras de todo lo que alli mencioné, hay una hegemonia politica y
cultural que es portadora de una vision de sociedad emancipada del Estado. Esto incluye,
obviamente, las recurrentes alusiones al tamafio e intervenciones del Estado y en general,
las discusiones y argumentos que circulan en torno al debate Estado-mercado. Pero es
mucho mds que eso. Se trata de una ruptura con la concepcién de sociedad desde el
Estado que signé el decurso, complicado e incompleto, de la ciudadania en la América
Latina. En América Latina, la sociedad es una construccién que requiere ser aprehendida
y anclada en el Estado y la democracia, en un poder estatal democratico. En los Estados
Unidos, la democracia estaba ahi, “surge by default, es decir, en la ausencia de un orden
centralista”®’. Este es un punto clave: en América Latina una estatalidad desentendida
de la integracién de la sociedad no asegura las libertades negativas y pone en riesgo la
posibilidad de una democracia incluyente.

ODonnell dice: “en América Latina hemos aprendido que un Estado de baja eficacia,
efectividad, credibilidad y filtraje puede coexistir con un végimen de elecciones razonablemente
competitivas y con la vigencia de ciertas libertades. Pero éste es un Estado que, por débil y angosto,
no funciona como el impulsor de la conquista de los devechos de cindadania implicados y reclamados
por la democracia”.

Hace unos quince afios, poco mds quizd, recuerdo haber leido un cartel de
publicidad oficial mientras viajaba por una ruta de la Argentina. El cartel rezaba:
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“Menem contra la desocupacion”. Habia algo en ese cartel que fastidiaba profundamente
mi entendimiento de las cosas. Rapidamente encontré muchas razones, pero no la que
buscaba. Poco tiempo después ante un fenémeno de inundaciones en una provincia,
adverti que los discursos oficiales repetian la estructura de la frase que exponia aquel
cartel. Para entonces, esta situacién era confirmatoria de mis presunciones y las de
muchos otros por cierto. Habfamos asistido, con mas o menos perplejidad, a un proceso
de “naturalizacién” de las consecuencias de un orden que se pretendi6 ineluctable y
que instaurd una politica “analgésica” que se agotaba en la posibilidad de paliativo de
lo que nos pasaba. Mi fastidio inicial se situaba en el exacto reverso de lo que conducia
a la “politica del sintoma”, a no hacerse cargo de las condiciones existentes. Afios
después, ya con otro gobierno, otro cartel de publicidad oficial volvi6 a llamar mi
atencion: “Maldita Cocaina”. Era el corolario preciso, las cosas se entretejian como en la
trama del crimen perfecto de Baudrillard: la individuaciin y la oprobiosa indiferencia de la
politica y el Estado para inscribir a los que estaban inhabilitados para jugar el juego de
la autonomia individual, habfan naturalizado el malestar?®: la felicidad no era posible,
tampoco la ética, s6lo cabia paliar los niveles del malestar natural.

Como dice Levinas®, “la comprehension del ser en general no puede dominar
la relacién con el Otro. Esta domina a aquélla. No puede salirse de la sociedad con el
Otro”. La ética y la felicidad estdn atrapadas en esa sociedad. Sin el otro no hay sujeto y
no hay ciudadania, hay sélo individuacién.

Individuacién, estamentalidad, Estados débiles y angostos, configuran un escenario
en el que se desvanecen casi todas las legalidades que pueden instaurar el registro del otro

y la universalidad y, consecuentemente, fundar sociedad, ciudadania y democracia®.

Sin embargo, como diria Weber, algunas cosas quedan. Las elecciones estin
institucionalizadas y se apoyan en haces de derechos que nombran, aunque mads
tenuemente de lo que aspiramos, libertad e igualdad. Los Estados se han transformado®’,
pero no han desaparecido. Las ciudadanias, o parte de ellas, han dado y dan muestras de
no contentarse con aceptar la ineluctabilidad del orden de la exclusidn. Persisten, aunque
horadadas, algunas formas de inclusion, como el empleo y la educacion, que pueden ser
a la vez, pilares y palancas del reconocimiento del otro y la democracia. Existen aires
nuevos en la politica que siembran incertidumbres pero también expectativas saludables.
Y tanto miés ...

La ciudadania parece estar atrapada en el impasse de la “carencia del Estado
necesario para sostener 'y expandir los fragmentos de la democracia que hemos logrado™ . Es
verdad, es tan posible conservar y aun expandir lo conseguido, como que todo o
parte de lo alcanzado se revierta. El desafio de pasar de una democracia electoral a otra
de cindadania estd mediado por la politica, y mds precisamente, por la construccion
sociopolitica de otro pasaje: el que va del Estado reproductor de designualdad a un Estado
capaz de representar al otro ignal, como sujeto de una politica, entonces, intrinsecamente
democratica.
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NOTAS

Y, por cierto, en otros anteriores.Ver bibliograffa.

En general las teorfas que tematizan el cambio ubican la variable principal en la estructura
socioproductiva de una sociedad y en los actores colectivos que de allf surgen. A mi entender, los
rasgos de estamentalidad persistentes en las formaciones sociales latinoamericanas y la consecuente
fragmentacion simbdlica, desplazan los supuestos de esa argumentacion y es alli en donde entra la
cuestién del estado y los campos politicos que desde allf puedan forjarse, ddndole lugar a conflictos
y consecuentemente a identidades, que presenten la cuestion del cambio.

Entendiendo por éstas, las que ODonnell sefiala en su texto en este volumen: Instituciones y
organizaciones, sistema legal, foco de identidad colectiva o sintesis histérico y cultural de un nosotros,
y filtro.

* PNUD (2004) IDAL, P4g. 55.

Sufragio universal, elecciones limpias, libres, competitivas, decisorias e institucionalizadas, libertades
contextuales, determinacion de un territorio y de un demos votante.

En rigor, el principio religioso ha jugado y juega en la relacién entre estado y régimen politico un papel
muy relevante. De hecho, mds adelante, al hablar sobre las caras de la ciudadania podrd entreverse.
Pero a los fines de este texto, voy a considerarlo implicado tanto en los principios mencionados
como en la relaciones entre ellos.

Que tanto G. O 'Donnell como el Informe PNUD (2004) La Democracia en América Latina, asumen.
La expresidn pertenece a Natalio Botana. Botana N. Luna F. (2002) “Didlogos con la Historia y la
Politica”, Sudamericana, Buenos Aires.

El componente religioso es central en ese proceso y en la matriz institucional que surge de alli,
orientada a proteger las libertades de las comunidades religiosas, y otras formas de comunidades, del
poder estatal.

Locke, decia*la libertad de los hombres bajo el gobierno consiste ... en una libertad que me permite
seguir mi propia voluntad en todo aquello en lo que la norma no prescribe” (“Segundo tratado
sobre el gobierno”, IV. 22) y Montesquieu “La libertad es el derecho de hacer aquello que las leyes
permiten” (“Del espiritu de las leyes”, XII, 2)

Kant, E."Metaffsica de las costumbres”, Il, 46. La Declaracién de 1789 dice *...no obedecer otras leyes
externas que aquellas a las que yo haya podido dar mi asentimiento”, Declaracién de 1789, art. 4.Y
desde una perspectiva diferente, Hegel también destaca el enlace constitutivo entre libertad y ley:"'sélo
es libre la voluntad que obedece a la ley por cuanto se obedece a si misma” (Lecciones de filosofia de
la historia, 1989:58)

12 Citado por Claus Offe (2006) “‘Autorretrato a Distancia, Toqueville, Weber y Adorno en los Estados Unidos
de América”, Katz, Buenos Aires, p. 56.

Linz, J."Democracias y tipos de democracia”

Hannah Arendt sostiene refiriéndose a la Alemania de los afios 30s."La nacién habia conquistado al
Estado, el interés nacional tenia prioridad por sobre el derecho mucho antes que Hitler declarara que “el
derecho es lo que es bueno para el pueblo alemdn” (1968) “The origins of totalitarianism’ Madrid, Taurus,
p. 275, citado por Benhabib, S. (2004) p.49.

Habermas, Jirgen (1996) “The Europen Nation-state. Its achievements and its limits" en Balakrishman
Gopal,“Maping the Nation".

Este es un punto de debate muy actual: hay quienes sostienen que la democracia en América Latina
es funcional al orden politico y econdmico mundial, solo hasta el punto de despliegue de los derechos
poltticos bdsicos, pero no mas.

7o que queda pendiente aquf es si es suficiente con los derechos politicos democrdticos para afirmar
la existencia de una democracia o no lo es. Buena parte de los que adhieren a la corriente sistémica
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de la ciudadania se niegan a designar como democracias a regimenes en donde amplias porciones
de la poblacién no gocen de manera razonablemente plena de los derechos de ciudadanfa en todas
sus dimensiones. Los que adhieren a la otra corriente, no dudan en designar como democracias a los
regimenes en los que estd garantizado el sufragio universal e institucionalizadas las elecciones.
Queda para otro andlisis la cuestion de los relatos signados por la memoria de procesos de
construccién de ciudadania social de la mano de discursos mas o menos autoritarios en la regién.
En ocasiones en esos discursos se inscribe la idea de que los planos de ciudadanfa se excluyen:“para
que quiero votar si no tengo empleo” “de que sirve tener libertad si es para morirse de hambre”. Es obvio,
que condiciones de alta desigualdad social, elevan el valor de la inclusién social y sus vias. Pero es
significativo el punto, dado que estos discursos pueden ser condicién de posibilidad o imposibilidad
de construccién de ciudadania integral.

)

Rosanvallon, Pierre (2002) “Nota de Pierre Rosanvallon preparada para el Proyecto PNUD-
PRODDAL"

Ni tedricamente resuelta.

Mariani, R. (2004) “Partidos y Crisis Estructural de la Politica: notas para un debate”, PNUD.

Para Marshall, esta tarea se construye centralmente a partir del estado. No de un estado en particular
en cuanto a su tamafio o a su forma; sino de un estado alentado o movido, por un “espiritu esencial”
que consistia en asumir una actitud proactiva por construir las condiciones que hicieran posible el
goce de la libertad. Marshall, T. H. 1965. “Citizenship and Social Class”, en T. H. Marshall, ed., Class,
Citizenship and Social Development, New York/Garden City, Doubleday [1949]. (edicién castellana
1998, Ciudadania y Clase Social, Madrid, Alianza). A su vez, Nun sostiene, en el caso de Marshall
como en el de Rousseau, Jefferson y luego Dahl, lo que se plantea es la capacidad de los ciudadanos
para ejercer sus derechos polfticos en forma auténoma y responsable.Y esa opcién es impensable
en ausencia de una base material y social que la habilite. Nun, José (2000) La Democracia, EFE.
Agregamos nosotros que O’Donnell profundiza sobre la cuestién del minimo material y cémo
establecer —decidir- ese minimo, entre otros, O ‘Donnell, G. (2002) Notas para el debate sobre la
democracia en América Latina, PNUD/PRODDAL. A propdsito, ver también los trabajos de Amartya
Sen quien ha reflexionado extensamente sobre estos temas.

2

S

2

2

S}

2

v}

No es objetivo de este texto entrar en esa problemdtica mds alld de los bordes de la misma que
impactan en la relacién democracia-estado. Sugiero ver la seccién sobre democracia y economia en
este volumen.

24 Recuperando inequivocamente a Pierre Bordieu.

2

G

Tomo la expresion del texto de Laurence Whitehead, en este mismo volumen.
2

o~

Hace tiempo que esa cuestion me preocupa particularmente. Agregaria que en sociedades altamente
desiguales y con presencias estamentales, el uso de ciertas libertades politicas, como la de asociacion,
por parte de quienes detentan posiciones de privilegio para defender y potenciar sus intereses,
suscita una cantidad de dudas sobre el alcance y pertinencia de la sociedad civil como palanca y ethos
de democratizacion en, al menos, América Latina. Esto por cierto ya habfa sido observado por Max
Weber hace cien afios. Ver Offe C. (2006) “Autorretrato a distancia: Tocqueville, Weber y Adorno en los
Estados Unidos de América”, Katz, Buenos Aires.

%7 Jardin André (1988) “Toqueville 1805-1859" p.189. Citado por Offe C. op cit. P25.

28 Una consecuencia terapéutica de este tipo de politica es la focalizacién de las politicas sociales.
2

)

Levinas, E. (2002) “Totalidad e Infinito, ensayos sobre exterioridad” Sigueme, Salamanca. Pdg. 71.

Y por cierto, ética, entendida precisamente como el reconocimiento del otro y de mi obligacién hacia

el otro.
3

Agregarfa que en alguna medida se han trasformado siguiendo un interés estratégico de la operacion
hegemdnica del neoliberalismo para arrancarle potestades de apalancar un orden social mas justo.
32 ODonnell, G. (2007) p.
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institucionalidad democratica

Fatima Anastasia’

{Qué es y donde estd el Estado? ¢Cudndo y como “vemos” al Estado? Estas
son algunas de las interesantes preguntas planteadas por O’Donnell (2006) en su
articulo titulado “Hacia un Estado de y para la democracia”. Sin embargo, el principal
interrogante que surge del texto, con gran fuerza analitica y urgencia politica, se refiere
a cémo construir el Estado que se requiere para el ejercicio efectivo de los derechos y
deberes inherentes a las diferentes dimensiones civil, politica, social y cultural de la
ciudadania democritica.

Al comentar el trabajo de O’Donnell, el argumento central de este articulo es
que las relaciones entre democracia, Estado y ciudadania deben ser entendidas como
relaciones entre dindmicas y dimensiones coetdneas y mutuamente determinadas, para
las que no corresponde formular el viejo problema del huevo y la gallina.

Los avances o retrocesos resultantes de la interaccién entre democracia, Estado
y ciudadania son crecientes y acumulativos'. Los tres términos en interaccion se van
transformando mutuamente hasta que la democracia electoral se traduce en una
democracia de la ciudadania, o degenera y se convierte en algtn tipo de autocracia.
La democracia electoral es, sin embargo, un medio e instrumento para la construcciéon
del Estado y la ciudadania. La democracia exclusivamente electoral es una situaciéon
transitoria. Para su conservacién y reproduccion debe transformarse en una democracia

Profesora e Investigadora del Departamento de Ciencia Politica de la Universidad Federal de Minas
Gerais (UFMG), Brasil.
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de la ciudadania. La alternativa respecto de dicha trayectoria es un cierto tipo de retroceso
autocratico.

Para definir mejor los términos de la ecuacién que proponemos, consideremos la
relevancia de las siguientes preguntas: ¢(Qué Estado? ¢Qué ciudadania? ¢Cémo hacer?
En otras palabras, lo que interesa es saber si del huevo saldrd una gallina o una serpiente,
como en la metéfora de Bergman en su magistral pelicula sobre la gestacion del fascismo
en Alemania.

EIIDAL (PNUD (2004) Informe sobre la Democracia en América Latina), destacd
las peculiaridades de la regién sobre la base de la imagen de un tridngulo que combina
la democracia electoral, la pobreza y acentuados patrones de desigualdad social. Segin
el Informe, uno de los principales desafios politicos que deben enfrentar estos paises o
quizés el desafio de mayor importancia es el que se refiere al pasaje de la democracia
electoral a la democracia de la ciudadania.

¢Cémo hacerlo? En un articulo publicado hace casi 20 afios, Fabio Wanderley
Reis (1988) ya se preguntaba si lo primero eran las condiciones sociales de la democracia
politica o las condiciones politicas de la democracia social y respondia:

“Por consiguiente, desde un punto de vista practico, el tema crucial es saber
dénde, en qué esfera “social” o “politica” se encuentran las palancas de cuyo
manejo cabe esperar el desdoblamiento de un proceso favorable. Parece bien
claro que este tema permite o incluso impone la sustitucién de la f6rmula de las
condiciones sociales de la democracia politica por la formula de las condiciones
politicas de la democracia social y politica” (1988:14).

Desde esta perspectiva, hubo avances significativos en la region, referidos a la
superacion de los autoritarismos que la afectaron negativamente en las décadas de 1960,
1970 y 1980. Dichos avances propiciaron la difusion de la democracia electoral a través
de la afirmacién de los derechos inherentes a la dimensién politica de la ciudadania y su
ejercicio efectivo, garantia de los requisitos contenidos en la definicién minimalista de
democracia: elecciones libres, limpias, periddicas y competitivas.

Eldesafio queenfrentaenlaactualidadlapoliticalatinoamericanaes aparentemente
simple: cémo democratizar al Estado a través de la democracia electoral, cémo transitar
hacia la democracia de la ciudadania a través de la “estatalidad democrética” (Mariani,
20006) y cémo organizar un sistema de ganancias incrementales y retroalimentadas que
permita que el ejercicio efectivo de las dimensiones civil, social y cultural de la ciudadania
logre el perfeccionamiento de la democracia electoral y el Estado democritico.

La simplicidad de este planteo es sélo aparente, dadas las condiciones vigentes
en la regién, que combinan pobreza y desigualdades sociales con heterogeneidades
estructurales (Anastasia, Melo y Santos, 2004), lo que produce presiones de diferentes
tipos y grados sobre el régimen politico.
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Como bien sefiala O’Donnell (2000), el contexto en que operan las instituciones
democriticas de América Latina no permite subestimar el tema cldsico de las condiciones
sociales de la democracia®. La combinacién de condiciones e instituciones es lo que
determina la posibilidad de una traduccién mas o menos apropiada de los derechos
juridicos en capacidades (Sen, 2000) requeridas para su usufructo real.

Una vez constatada la ausencia de condiciones adecuadas para el ejercicio efectivo
de los derechos y deberes correspondientes a la ciudadania democratica, resta indagar
c6mo producir tales condiciones. O’Donnell propone repolitizar el Estado a efectos de
capacitarlo para enfrentar el problema:

1) desplazar el debate de la relacién entre Estado y economia hacia la relacién
entre Estado y democracia;

2) rescatar la autoridad del Estado y colocar al Estado nuevamente en el centro
de las relaciones de poder;

3) proponer un nuevo Estado que sea expresion y garante de la ciudadania y
organice las condiciones requeridas para su ejercicio.

Preparando el terreno para la exposicién de su argumento, el autor recorre un largo
trayecto conceptual, que se inicia con el concepto de Estado, pasa por los conceptos de
régimen politico y gobierno e introduce la idea de un “Estado que contenga un régimen
democritico”, con el objetivo de diferenciarlo del concepto de Estado democritico, para
culminar con las definiciones de nacién y ciudadania’.

Dicho trayecto se justifica si se tiene en cuenta la centralidad de todos estos
conceptos para el anélisis del tema en cuestién y, ademds, la intrincada relacién y
determinacién mutua que se verifica entre ellos.

Cabe aqui, entonces, recordar la definicién de Adam Przeworski, segin la cual
la democracia se expresa y se organiza como una compleja red de interacciones de tipo
“mandante-agente”, donde, obviamente, el Estado controla y regula al mercado a través
de la movilizacién del principio de autoridad.

Przeworski (1995) afirma que la separacion entre el principio de autoridad
y el principio de propiedad que opera en el capitalismo y la construcciéon de dos
mecanismos diferentes para la distribucién de los recursos (el Estado y el mercado)
permiten que en las democracias los ciudadanos puedan tomar decisiones sobre la
distribucién de recursos que no poseen. Cada vez que los ciudadanos acuden a las
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urnas o participan en algin foro institucionalizado de decisiones sobre politicas
publicas, estin sefialando a los gobernantes sus preferencias acerca del uso de los
recursos que el Estado recibe de la sociedad y debe devolver a la sociedad en forma de
bienes y servicios.

Por consiguiente, para que el Estado controle y regule el mercado en la direccién
deseada por los ciudadanos, éstos deben poder manifestar sus preferencias a sus agentes,
sus representantes electos, y controlar y fiscalizar sus actos y omisiones, como garantia
de que sus demandas se traduzcan en politicas. Por su parte, los representantes electos
deben instruir a sus agentes, los integrantes de la burocracia publica, para que traduzcan
las politicas aprobadas en resultados que expresen realmente los mejores intereses de los
ciudadanos, y deben tener mecanismos de control que les permitan responsabilizar a los
burdcratas por sus actos y omisiones.

“¢En qué condiciones es posible esperar que la cadena formada por demandas,
politicas y resultados exprese eficazmente los ‘mejores intereses’ de los ciudadanos?”
(Anastasia e Inacio, 20006). El aspecto que cabe resaltar en la reconstitucién de dicha
intrincada red de interacciones entre los agentes y mandantes es que su funcionamiento
apropiado exige, como condicién previa, la construccién de las capacidades pertinentes
en todos los actores involucrados. En el IDAL (2004) se puso énfasis en la necesidad y
la urgencia de traducir los derechos de los ciudadanos en capacidades que garanticen
su usufructo real. El enfrentamiento del problema en cuanto a cdmo hacer y a través
de qué instrumentos hacerlo deja en claro que también los agentes de los ciudadanos,
representantes electos® y burocracia ptblica, deben estar debidamente capacitados para
ejercer sus atribuciones democraticas.

En su articulo, O’'Donnell invita al lector a reflexionar sobre el tema de la
construccién del Estado democratico y su correlato, la ciudadania democratica. Desde
el punto de vista de su andlisis, dicho autor opta por privilegiar la discusién relativa al
Estado y se propone rescatarlo del limbo normativo y tedrico al que fue relegado por el
argumento neoliberal. Si bien es cierto que las instituciones tienen importancia, como
proclama la vertiente neoinstitucional, el Estado también tiene mucha importancia
como principal institucién garante de la propia existencia del orden politico y las demds
instituciones e interacciones.

{Qué es el Estado? Con reminiscencias weberianas, la definicién propuesta por
O’Donnell destaca cuatro dimensiones’ de lo que es el Estado (y no de lo que el Estado
hace o puede hacer), a saber:

1) un conjunto de burocracias;
2) un sistema legal;
3) un foco de identidad colectiva;

4)  un filtro que delimita los criterios de pertenencia.
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Por tanto, el Estado es el referente de la ciudadania (situacién de igualdad) y el
instrumento y garante de su ejercicio. Sin Estado no hay democracia y no hay ciudadania.
Sin embargo, como bien sefiala el autor, el Estado es una condicién necesaria pero no
suficiente de la democracia y la ciudadania. Es preciso indagar como se construyé el
Estado, quién lo construyé y con qué reglas funciona. Es preciso indagar para quién es
el Estado y para quién trabaja.

Las sociedades latinoamericanas han protagonizado la transicién de Estados
autoritarios a “Estados que contienen regimenes democraticos”, por utilizar la expresion
acufiada por O'Donnell. Lo que se debe hacer ahora es movilizar la democracia
electoral para transformar al Estado, capturarlo para y por los ciudadanos y “construirlo
adecuadamente” (Fabio Wanderley Reis, 1988°).

La premisa de la “construccién adecuada del Estado”, sumada a la constatacion
de Reis (1988) de que sélo es posible lograr dicha construccién adecuada por la via de la
politica, lleva al analista a la tarea de identificar a los actores dotados de preferencias y
recursos’ para ello. O, en caso de ausencia o escasez, de identificar a actores que puedan
modificar los patrones de distribucién vigentes en la sociedad de forma a “construir”
tales actores. En otras palabras, construir ciudadanos. Sin embargo, parafraseando a Reis
podriamos preguntarnos: ¢Qué viene primero, la construccién adecuada del Estado o la
construccién de sus sujetos?

Refiriéndose a la debilidad de los Estados latinoamericanos, O’'Donnell afirma
que tienen escasa capacidad para democratizar sociedades atravesadas por patrones
acentuados de desigualdad y heterogeneidad social. Quizds se podria invertir la
interrogante y preguntarse cudl es la capacidad de las sociedades latinoamericanas para
democratizar Estados y gobiernos a través de la movilizaciéon de los procedimientos
correspondientes a la democracia electoral. Volvemos, asi, entonces, al problema de la
“construccién adecuada del Estado”, sus instrumentos y sus sujetos.

Como sefiala O’Donnell, los “insumos” provenientes del sistema de representacion
politica no son los Gnicos que alimentan el programa de politicas publicas de las
democracias. Ademas de dichos insumos, y a veces concomitantemente con aquéllos,
hay otros que son producidos por intereses econémicos y corporativos, nacionales
e internacionales, por burocracias estatales, demandas populares, etc. (O’Donnell,
2006:17) que presentan sus intereses a los gobernantes e influyen en las decisiones sobre
distribucién® en las sociedades democraticas. Por tanto, la traduccién de la democracia
electoral en democracia de ciudadania replantea la discusién sobre los patrones de
interaccion entre los instrumentos de representacion y los instrumentos de participacion
politica, y sobre el desafio de transformar la democracia en un contexto continuo de
toma de decisiones para la mayoria de los ciudadanos (Anastasia, 2002).

Cabe recordar que, en algunos de los paises de la region, la adopcion de diferentes
tipos de innovaciones institucionales ha permitido la participacién de los ciudadanos
en las decisiones sobre distribucion, informadas por el principio de autoridad, en la
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gestién publica y, mds recientemente, en la produccién juridica, por medio de la
institucionalizacion, en las cimaras legislativas, de mecanismos de interlocucién entre los
ciudadanos y sus representantes electos. Es importante destacar que la institucionalizacién
de dichas arenas participativas promueve la expansién de los recursos que se encuentran
a disposicion de los ciudadanos para la manifestacién de sus preferencias, amplia su
capacidad de influir en la formacién de los programas publicos y permite el ejercicio de
una rendicidn de cuentas vertical en los intersticios electorales. Dichos problemas seran
abordados en el préximo (y ultimo) capitulo de este trabajo a titulo de contribucién al
debate sobre la profundizacién y el perfeccionamiento de la democracia en la regién.

{Dénde estd el Estado? ¢{Cudndo lo vemos? ¢Dénde lo vemos? Vemos al Estado
en sus acciones y sus omisiones. Vemos al Estado en su presencia, pero también en su
ausencia y en las consecuencias de su ausencia: discrecionalidad, prepotencia, ineficiencia
o incompetencia. Vemos al Estado en las tasas de analfabetismo, mortalidad infantil,
expectativa de vida al nacer. Vemos al Estado en la falta de vacunas, saneamiento basico,
luz eléctrica, agua potable. Vemos al Estado en la falta de seguridad publica y en las
arbitrariedades de sus agentes. Vemos al Estado en los ciudadanos. El Estado se refleja
en los ciudadanos: es al mismo tiempo un creador y una criatura.

{Nos gusta lo que vemos? ¢Estamos teniendo una buena percepcién? Si no nos
gusta lo que percibimos, {qué podemos hacer? ¢cémo podemos hacerlo?

Para que la democracia politica pueda transformar al Estado y a la ciudadania,
debe, a su vez, ser transformada en un juego iterativo’ que se juegue en multiples arenas
y en contextos continuados de toma de decisiones. En otras palabras, el desafio consiste
en transformar la democracia en un conjunto institucional que permita el ejercicio
continuado del control de los gobernantes por los gobernados'?, lo que significa hacer
que la democracia también funcione en los intersticios electorales.

Se podria alegar que dicho funcionamiento ya ocurre, por lo menos desde que
se inventaron los controles y balances que permiten el control permanente de un poder
institucional por parte de los demas. Dicha afirmacion es procedente, pero se restringe
a los mecanismos de responsabilidad horizontal (O’Donnell, 1994) y no se aplica, por
ende, a la responsabilidad vertical, que todavia estd confinada, en la mayoria de las
democracias contempordneas, a las elecciones y, a veces, a otros contextos decisorios
discontinuos, tales como plebiscitos y referendos.

Segtn Dahl (1989:11), “la teoria de la democracia se refiere a procesos a través de los
cuales los cindadanos comunes ejercen un grado relativamente elevado de control sobre los lideres”.
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Resulta interesante registrar que ya en su Prefacio a la teoria democrdtica, texto fechado
en 1956, este autor se habia referido explicitamente a la necesidad de organizar los
instrumentos institucionalizados de control publico para el ejercicio del poder ademads
de los mecanismos electorales. Dicho autor menciona un conjunto de condiciones de la
poliarquia que deberd operar en los periodos entre las elecciones, con énfasis en el Poder
Legislativo, que es, por excelencia, el /oczs donde se cumpliria la condicién 8.2

Cabe también mencionar la argumentacion de Dahl acerca del derecho de
manifestacién de las preferencias (condicién 4°), tema que adquirié ultimamente un
papel de importancia en los debates académicos sobre la teoria democratica.

Ya en Poliarquia, libro que fuera originalmente publicado en 1972, Dahl refinaba
las condiciones desarrolladas en el Prefacio y las clasificaba en tres grupos referidos a
las “oportunidades de: formular preferencias, expresar preferencias y tener prefevencias que sean
consideradas por igual en la conducta del gobierno™.

Se petcibe asi que tanto el tema de la capacidad de respuesta como el tema de la
responsabilidad horizontal ya estdn incorporados a la teoria dahliana. Sin embargo, el
modelo polidrquico no se refiere explicitamente al derecho que los gobernados tienen de
ejercer el control publico de los gobernantes, en los intersticios electorales, que podria
ser garantizado por la institucionalizacién de mecanismos de responsabilidad vertical
caracterizados como contextos continuados de toma de decisiones.

Por consiguiente, lo que se propone es incluir en el modelo polidrquico un cuarto
grupo de condiciones referidas a la oportunidad de controlar y fiscalizar de forma continnada
los actos y las omisiones de los lideres politicos.

En este grupo, ademds de las ocho condiciones precedentes, se incluirfa una
novena condicidn que se formularia como sigue: 9. Instituciones que permitan el ejercicio del
control pitblico de los gobernantes por los gobernados en los intersticios electorales.

La observancia de esta novena condicién asi como el cumplimiento més efectivo
del derecho a la manifestacion de preferencias solamente serd posible si la democracia
pasa a estar organizada como un juego iterativo jugado en arenas multiples y en contextos
continuados de toma de decisiones.

Por ende, la novena condicién propuesta implica el desafio de institucionalizar y
poner en practica procedimientos de responsabilidad vertical que funcionen de manera
permanente y realicen una mediacién entre los ciudadanos y los poderes constituidos
en los intersticios electorales. En algunas democracias contemporineas ya se han
contemplado iniciativas en esta direccién. En el caso brasilefio cabe citar, a titulo de
ejemplo, los mecanismos previstos en la Constitucién Federal, en algunas constituciones
estaduales, en las leyes orgdnicas municipales y en los reglamentos internos de las
camaras legislativas, que permiten la participacién institucionalizada de los ciudadanos
en el ambito del Poder Ejecutivo (Presupuesto Participativo, Consejos Sectoriales de
Politicas) y del Poder Legislativo (Comisiones de Legislacién Participativa, Audiencias
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Pablicas de Comisiones, Iniciativa Popular, Audiencias Publicas Presupuestarias,
Seminarios Legislativos y Foros Técnicos). En la bibliografia especializada sobre dichos
procedimientos se les ha llamado znstituciones hibridas'® y constituyen, por cierto, un
interesante objeto de investigacién para la teorfa democratica contemporanea.

Es importante resaltar que ademas de permitir a los ciudadanos el seguimiento
y monitoreo de los actos y las omisiones de los representantes, habilitando la
reconstruccion de la cadena causal que vincula demandas y politicas y estas dltimas
con los resultados alcanzados (Arnold, 1990), esos mecanismos de interaccién entre
ciudadanos, representantes electos y burocracias publicas contribuyen, también, a la
democratizacién del proceso decisorio que se abre, en los intersticios electorales, a la
expresion de las demandas de los actores que, en ausencia de esos instrumentos, tendrian
a las elecciones como instrumento exclusivo de manifestacion de las preferencias.

El funcionamiento adecuado de tales instituciones hibridas requiere, entre otras
condiciones, la democratizacién de los medios de comunicacién,'* con vistas a disminuir
la asimetria informacional que caracteriza a sociedades atravesadas por patrones
acentuados de desigualdad social e impone el desafio de ofrecer a los ciudadanos una
midia (mass media) plural y diversificada, accesible a los diferentes actores y portadora de
diversos puntos de vista y perspectivas. Es decir, la participacién de los ciudadanos en el
proceso decisorio serd tanto mas expresiva de sus reales intereses cuanto més ellos tengan
acceso a informacién sobre las alternativas en competencia y sobre las consecuencias
esperadas de la implementacién de las mismas.

Resta, finalmente, sefialar que el funcionamiento continuado de los mecanismos
de responsabilidad vertical puede permitir su interaccién ‘virtuosa’ con los instrumentos
de responsabilidad horizontal, lo que producird efectos combinados que incidirdn
positivamente en el funcionamiento del orden democratico y sus resultados?’.

Como argumentan Anastasia y Melo (2002):

“El punto pertinente que aqui interesa destacar es el hecho de que la reconstitucion
de la cadena causal que liga las demandas a las politicas y éstas a los resultados
es una variable que depende de los efectos combinados del funcionamiento de
los mecanismos de responsabilidad horizontal y vertical. Las posibilidades de
reconstitucién de esta cadena causal presentan una relacion positiva:

* con la disminucién de la asimetria de la informacién entre los ciudadanos y
sus representantes y entre los legisladores individuales y sus lideres;

* con la existencia de mecanismos institucionales de interlocucién entre el Poder
Legislativo, el Poder Ejecutivo y los grupos organizados de la sociedad;

* con la admisién de la participacién de los ciudadanos en el proceso legislativo
a través de mecanismos tales como la iniciativa popular, la comisién de
legislacion participativa y las audiencias de comisién.”
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Si bien es cierto que, como afirma O’Donnell, “un Estado de baja eficacia,
efectividad, credibilidad y filtraje puede coexistir con un régimen electoral razonablemente
competitivo y con la vigencia de ciertas libertades”, también es cierto que dicho
régimen, la democracia electoral, es una condicién necesaria y un instrumento para la
transformacion de ese Estado y para la construccion de las capacidades requeridas para el
ejercicio efectivo de la ciudadania en sus dimensiones civil, politica, social y cultural. Por
tanto, tomando en cuenta los efectos perversos provocados por las reformas conocidas
como “reformas de primera generacién” (Paramio, 2002:10), el desafio que enfrentan la
politica y la democracia en América Latina se refiere a la materializacién de las reformas
de segunda generacion, orientadas hacia la (re)construccién del Estado y las instituciones
politicas, de forma de garantizar la vigencia de un orden politico que responda mejor a
los intereses de los ciudadanos y sea mas responsable ante ellos.

ANASTASIA, F., MELO, C.R. y SANTOS, F. (2004). Governabilidade e Representacio Politica
na América do Sul. Rio de Janeiro/San Pablo: Fundacién Konrad Adenauer
v Ed. UNESP, 2004.

ANASTASIA, F., LIMONGI y SANTOS, F. (2005). Democracia, Redistribuigao e Decisies
Alocativas no Brasil e em Perspectiva Comparada. Mandato del Proyecto de
Investigacion presentado al PNUD.

ANASTASIA, FATIMA e INACIO,MAGNA (2007). “Democracia, Poder Legislativo, Interesses
e Capacidades”, en: Cimaras Municipais e Prefeituras: Transparéncia, Controle
¢ Participagio Popular. Brasilia, Cimara dos Deputados (en prensa).

ANASTASIA, FATIMA y MELO, CARLOS RANULFO F. “Accountability, Representacio
e Estabilidade Politica no Brasil”, en: ABRUCIO, Fernando (org.). O
Estado numa era de reformas: ligies dos anos FHC. Brasilia, Ministerio de
Planeamiento, 2002.

ANASTASIA, FATIMA (2002). “Teoria Democrética e o Novo Institucionalismo”, en:
Cadernos de Ciéncias Sociais. Belo Horizonte, Vol. 8, N° 11, PUC-Minas.

ARNOLD, DOUGLAS. “The Logic of Congressional Action”. New Haven: Yale University
Press.

AVRITZER, LEONARDO (2000). Sociedade Civil, Espago Piiblico ¢ Poder Local: Uma Andlise
do Or¢amento Participativo em Belo Horizonte e Porto Alegre. Informe Final del
Proyecto sobre Sociedad Civil y Gobernanza. Departamento de Ciencia
Politica (DCP)-Facultad de Filosofia y Ciencias Humanas (FAFICH)-
Universidad Federal de Minas Gerais (UFMG), copia mimeogréfica.

107



108

DEMOCRACIAY ESTADO

DAHL, ROBERT (1989). Um prefacio a teoria democrdtica. Rio de Janeiro: Zahar.
DAHL, ROBERT (1998). Poliarquia. San Pablo: EDUSP.

MARIANI, RODOLFO (2006). Notas para pensar las relaciones entre democracia — Estado y
ciudadania como desafio politico central en América Latina. PNUD.

O'DONNELL, G. (1994). “Delegative Democracy”. Journal of Democracy. Vol. 5, N° 41.

O'DONNELL, G. (2006). “Hacia un Estado de y para la Democracia”. Texto preliminar
preparado para el proyecto PRODDAL II, Direccién Regional de América
Latina y el Caribe, PNUD.

PARAMIO, LUDOLFO (2002). “Reforma del Estado y desconfianza politica”. Conferencia
ante el VII Congreso Internacional del Centro Latinoamericano de
Administracién para el Desarrollo (CLAD) sobre la Reforma del Estado y
de la Administracion Publica, Lisboa, Portugal, 8 a 11 de octubre.

PRZEWORSKI, A. (1995). Estado ¢ Economia no Capitalismo. Rio de Janeiro.

PRZEWORSKI, A., STOKES, SUSAN C. y MANIN, BERNARD (eds.) (1999). Democracy,
Accountability, and Representation. Nueva York: Cambridge University Press.

PRZEWORSKI, A. (1995). Estado e Economia no Capitalismo. Rio de Janeiro, Relume-Dumara.

REIS, F.W. y ODONNELL, G. (1988). A Democracia no Brasil. Dilemas e Perspectivas. San
Pablo: Vértice, Editora Revista dos Tribunais.

SARTORI, G. (1994). A Teoria da Democracia Revisitada. Vol. 1: O Debate Contemporaneo.
Sio Paulo: Atica.

SCHARPF, F. (1997) Games real actors play. Actor-centered institutionalism in Policy Research.
Boulder, Westview Press.

SEN, AMARTYA (2000). Desenvolvimento como Liberdade. San Pablo: Cia. Das Letras.

' Es preciso dejar en claro que no se estd asumiendo aqui una interpretacién de tipo evolucionista. No

se pretende que las transformaciones aludidas sean espontaneas y/o mecanicas. Por el contrario, las
instituciones son tomadas aqui como el objeto y como el contexto de las interacciones politicas. Por
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2 “Constatada a presenca simultdnea de democracia politica, heterogeneidade estrutural e desigualdades

socioecondmicas nos paises (da regido), vale ressaltar que as relagdes entre democracia politica e
condicdes socioeconémicas sdo de mdo dupla: analiticamente, hd trés trajetdrias possiveis, dependendo da
natureza das hipdteses que se queira examinar. Pode-se indagar se a justica social é um resultado provdvel
da operacdo das instituicbes democrdticas. Pode-se indagar, inversamente, sobre os efeitos das condicoes
socioecondmicas sobre o desempenho das instituicdes democrdticas. No primeiro caso, as instituicdes sdo
tomadas como varidveis independentes e as condicdes como varidveis dependentes. No segundo, trata-se
de tomar as condigbes do contexto como varidveis independentes e de examinar seus impactos sobre a
operacdo das instituicdes democrdticas. Porém, o grande desafio andlitico é o de apreender as interagoes
complexas entre instituices e contexto, nas quais ambas as varidveis, simultaneamente, afetam e sdo
afetadas uma pela outra” (Anastasia, Limongi & Santos (2005).

Es interesante el argumento presentado por O'Donnell (2006: 29), segin el cual la ciudadanfa
democrdtica tiene dos caras: “Por un lado la ciudadania estd implicada por el régimen democrdtico
y por todos los derechos que éste asigna a todos/as los/as ciudadanos/as, especialmente los derechos
participativos de votar, ser elegido y em general tomar parte en diversas actividades politicas. La otra cara
de la ciudadania — derivada de la nacionalidad — es un status adscriptivo, obtenido pasivamente por el
mero hecho de pertencener, ya sea por jus solis o jus sanguinis, a una nacicn. (...) La naturaleza adscriptiva
de este lado de la ciudadania sigifica que el estado no es una asociacién voluntdria. Para la gran mayoria
de la poblacidn, la ciudadania no puede sino ser un status atribuido”.

Ver, al respecto, Anastasia & Inacio (2006): “As atribuicbes de legislar e de fiscalizar devem ser
realizadas, como é sabido desde Stuart Mill, através da deliberagdo entre pares. Porém, a identificagdo
do melhor interesse publico exige a construcdo de uma base informacional ampliada (Sen, 2000), capaz
de abrigar a multiplicidade de identidades, preferéncias e demandas caracteristicas das sociedades
atuais, e de sinalizé-las para os legisladores, libertando-os dos lagos exclusivos com a sua constituency
e capacitando-os a falar, agir e decidir em nome do conjunto dos cidaddos abrangidos pela Casa
Legislativa”.

O'Donnell sefiala el cardcter ‘histdricamente contingente’ de tales dimensiones y de la necesidad de
estudios empiricos para verificar en qué medida las mismas son alcanzadas de facto.

Criticando las prescripciones contenidas en el proyecto neoliberal, Reis afirma que..."'o estado ndo é
algo a ser antes de mais nada contido, mas sim algo a ser construido de maneira adequada, e o éxito do
processo de construgdo institucional do estado € condicdo mesma para sua conten¢do eficaz naqueles
aspectos em que tal contencdo se faz necessdria” (1988: 16).

En conexidn con tal cuestion, serfa interesante explorar la siguiente afirmacién de Scharpf: “In the
framework of actor-centered institutionalism, actors are characterized by their orientations (perceptions
and preferences) and by their capabilities” (1997:51).

Ver, al respecto, Anastasia, Limongi & Santos (2005). Democracia, Redistribuicdo e DecisGes Alocativas no
Brasil e em Perspectiva Comparada. Terminos de referencia del Proyecto de Investigacién presentado
al PNUD..

Las pdginas que siguen reproducen la seccién final de Anastasia (2002).

Como afirman Przeworski, Manin e Stokes (2000), las elecciones son instrumentos necesarios, mas

no suficientes, para garantizar el control de los gobernantes por los gobernados.

" ... las nuevas decisiones tomadas durante el periodo entre elecciones se encuentran regidas por las siete
condiciones anteriores, aunque operando bgjo circunstancias institucionales mds bien diferentes..." (Dahl,
1989:96).

Las condiciones de la poliarquia generardn la siguiente formulacién: |. Libertad de formar e adherir
a organizaciones; 2. Libertad de expresion; 3. Derecho de voto; 4. Elegibilidad para cargos publicos; 5.
Derecho de los lideres politicos de disputar apoyo (5a. Derecho de los lideres politicos de disputar
los votos); 6. Fuentes alternativas de informacién; 7. Elecciones libres y limpias; 8. Instituciones para
hacer que las politicas gobernamentales dependan de elecciones o de otras manifestaciones de
preferencias (Dahl, 1997:27).
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13 Las Instituiciones Hibridas son “instituicdes mistas, formadas em parte por representantes do Estado,
em parte por representantes da sociedade civil, com poderes consultivos e/ou deliberativos, que
rednem, a um sé tempo, elementos da democracia representativa e da democracia direta” (Avritzer,
2000:18).

Agradezco a Rodolfo Mariani la sugerencia de introducir en el presente texto, la discusién sobre la
democratizacién de los medios de comunicacién.

o

Ver, al respecto Anastasia & Melo (2002):"'Se Postula-se, neste artigo, que o desempenho adequado
dos mecanismos de accountability horizontal incide positivamente sobre o exercicio da accountability
vertical, no plano eleitoral, na medida em que diminui a assimetria informacional entre os atores.
Postula-se, ademais, que o poder legislativo terd mais incentivos a atuar como érgao de controle
sobre o poder executivo na medida em que seja, ele proprio, passivel de controle pelos cidadaos
(Shugart, Moreno e Crisp, 2000). Ou seja, o desempenho adequado dos mecanismos verticais incide
positivamente sobre o controle horizontal.
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En un texto que tematiza sobre la democracia no es posible soslayar su conexién
con los derechos de ciudadania, entre otras razones porque las calidades de ambas estan
inextricablemente unidas (O’Donnell, 2004).

Este posicionamiento, en primera instancia, vuelca la mirada hacia el Estado,
dado que alli es donde los derechos se instituyen y se hacen exigibles. En este trabajo
nos detendremos en una de las dimensiones del Estado, la administrativa, teniendo
en cuenta dos cuestiones. Primero, la preeminencia de la administracién publica en
la efectiva instauracién de los derechos sociales, econdmicos y culturales. Segundo, la
creciente valorizacién de la administracién publica como institucién que, a su vez, crea
instituciones que afectan los modos de configuracién de la ciudadania y los propios
alcances de la democracia en el Estado.

Posicionados en el aparato estatal mantendremos, empero, como foco de
atencién a la propia sociedad y en particular a la institucionalidad publica no estatal.
También acd consideraremos dos cuestiones. Por una parte, su importancia para
el desarrollo de las estrategias de incidencia politica, que junto con las judiciales
pueden mejorar la exigibilidad de los derechos y la calidad de su ejercicio. Por otra
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parte, su creciente perfilamiento como fuente de las estrategias de ampliacion de la
ciudadania en su dimensién de deberes, asentando los valores de la solidaridad y de la
responsabilidad.

El argumento que intentaremos exponer es que la institucionalidad publica
constituye actualmente un campo politico en disputa en el que, no obstante la presencia
de una serie de obstaculos, lo publico no estatal tiene una especial oportunidad para
influir criticamente sobre el Estado y en particular en su aparato, y para comprometerse
mas directamente en la construccién de la ciudadania que demandan los tiempos
actuales.

El trabajo se desarrollard en cuatro partes. En la primera parte, buscaremos
enunciar los cambios que se estdan produciendo en la nocién de la ciudadania. En la
segunda destacaremos algunos de los obstdculos que se oponen a su ampliacién desde
la institucionalidad estatal. En la tercera parte, haremos referencia a las distintas
expresiones de lo publico no estatal en la actualidad. En la cuarta parte, mostraremos
los ecos que tales expresiones estan teniendo en procesos de reforma del Estado y
enunciaremos algunas formas que pueden potenciarlas a fin de fortalecer el espacio
publico.

Como bien lo reconoce Rabotnikof (2005: 30), los debates tedricos en torno a
los derechos y a la ciudadania estan ligados con posiciones en el terreno politico'. Sin
embargo, las cifras que arroja el diagnéstico de la realidad latinoamericana muestran
que, con pocas excepciones, sigue ain pendiente la realizacion del aserto que hace
mds de dos siglos defini6 la condicién de ciudadania: libertad e igualdad para todos y
todas.

El crecimiento de la pobreza y de la desigualdad, asi como la irrupcién de distintas
formas de exclusion, son las expresiones mas claras de que una de las dimensiones de la
ciudadania, la social, sélo es accesible a una pequefia parte de nuestras sociedades.

Sabemos de la conexidn entre la percepcion de justicia y el sentido de pertenencia
a una comunidad. Una sociedad fracturada, que no es acreedora de una salud digna y de
una educacién de calidad (derechos sociales basicos), no se constituye en una verdadera
comunidad. En este sentido, no puede haber sorpresas en que la participacion politica
en las elecciones sea cada vez menor y que, por tanto, también resulte deficitario el
ejercicio de los derechos politicos basicos que permiten construir colectivamente el
futuro societal.
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Pero, la igualdad, la libertad y la propia democracia no sélo siguen en riesgo por
la pobreza y la exclusion, sino también por la ausencia del Estado en partes significativas
del espacio latinoamericano. La consecuencia més gravitante de esto ha sido expuesta
con claridad por Guillermo O’Donnell en varios de sus escritos: significativos déficit
también en los derechos civiles, los primeros en ser conquistados, pero también los
primeros que han sido arrebatados cuando no hay una institucionalidad publica que
opere eficazmente.

En suma, las evidencias son contundentes: los derechos que conforman la
nocién clasica de la ciudadania no han sido realizados integralmente en el marco
de los Estados-naciones, panorama que resulta agravado por las tendencias supra-
nacionales®.

Constatamos, por otra parte, una complejizacién de los derechos ciudadanos. En
efecto, a los reclamos de libertad e igualdad se estd afiadiendo otro crecientemente: el
del respeto a la diversidad. Reivindicaciones relativas a género y etnia son las expresiones
mas cabales de este reclamo, aunque también en una escala no menor lo son las relativas
a creencias religiosas y, en general, a las diferencias culturales que constituyen distintos
“nosotros” dentro de una comunidad nacional.

En América Latina, la evidente recuperacién de los movimientos indigenas
desde hace unos veinticinco afios es una de las manifestaciones mds contundentes de la
reivindicacidn de la diversidad étnica y cultural como un derecho colectivo, que no sélo
remite a la necesidad de un Estado plural, sino que ademds asume a la interculturalidad
como el método y meta de la construccién de la democracia en sociedades diversas
(Castillo, 2007).

De hecho, iguales y diferentes (ademds de libres) conforman pilares de la
ciudadania en el mundo actual y por lo tanto, fundamentos de su construccion.

Por otra parte, hay ademds una mayor conciencia de que la ciudadania estd
conformada por una doble via: derechos pero también deberes, cuyo desarrollo depende
de una institucionalidad expresa.

En lavision clasica aportada por T. H. Marshall, la progresion en el reconocimiento
de los derechos (civiles, politicos y, finalmente, sociales) era la que, de forma practicamente
automatica, permitia la constitucién de sujetos auténomos, miembros plenos de la
comunidad. Asf se delimité tradicionalmente el Gnico vehiculo para la construccién de
ciudadania: un Estado benefactor, con orientacién redistributiva, que pudiera mitigar
la desigualdad econdémica inherente a las sociedades capitalistas mediante la provision
de servicios de bienestar. El Estado de Bienestar que se constituyé en Europa a lo largo
del siglo XX y que adoptd su expresion mas acabada en la postguerra, tuvo como uno
de sus focos mantener la igualdad en el acceso a los bienes que permiten definir la
calidad de la ciudadania, en reaccién ante aquel liberalismo que no reconocia como
legitima la intervencién del Estado. Sin embargo, uno de sus supuestos pareciera haberse
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revelado como errado: el que los derechos sociales, por si solos, habilitan a los individuos
para constituirse en miembros plenos de la comunidad, o sea para ejercer sus deberes
ciudadanos.

En efecto, una de las criticas tempranas producidas a partir de los andlisis socio-
politicos al Estado de Bienestar mostré que no obstante sus innegables logros en la
instauracion de derechos, estaba posibilitando la creacién de “ciudadanos privados”, con
su énfasis en derechos pasivos. De otro lado, el desafio ideolégico que se impuso en
los afios 80 al paradigma dominante, tanto desde la nueva derecha como desde las
corrientes comunitarias, fue argumentar que el Estado de Bienestar puede conducir a
la pasividad social y a la dependencia. Como lo recuerda Rabotnikof (2005: 36), en el
lenguaje del comunitarismo: “las garantias y prestaciones del Estado social de derecho
habrian sido, a la vez, causa y resultado de un nuevo individualismo sin confianza, sin
reciprocidad, sin obligacién y sin solidaridad”.

La tesis que adquiere relieve bajo estas posiciones es que, para constituirse en
miembros plenos de una sociedad, no basta con que a los ciudadanos se les reconozca
derechos sociales, sino que es preciso que cumplan obligaciones comunes. Comienza asi a
ser fuertemente tematizado de nuevo el otro pilar de la ciudadania, los deberes sociales?
y, en particular, el rol que les cabe en el proceso de construccién de ciudadania a otros
agentes sociales distintos a la burocracia estatal: familia y comunidad para los primeros;
sociedad civil y asociativismo para los segundos. Los méviles son ciertamente distintos:
uno estd claramente asociado a justificar el retiro del Estado de sus responsabilidades
sociales (Roche, 1992), mientras que el otro estd orientado a justificar un mayor poder
social. Pero el campo queda abierto a la disputa.

En suma, la nocién de ciudadania estd experimentando cambios significativos.
Las tensiones son agravadas por una serie de obstaculos que limita su ampliacién.

Es evidente que las demandas para la construccién de ciudadania obligan a
centrar la atencion en la calidad de los sistemas politicos latinoamericanos y, en general,
en los limites de la democracia en el Estado que impiden su plena realizacion.

Hay, sin embargo, un sujeto (muy heterogéneo, claro estd) que no es
habitualmente mentado en ese contexto, pero que pareciera tener una incidencia clave:
la administracién publica.
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Actualmente para que la ciudadania sea efectiva se requieren, por una parte,
politicas publicas mds justas y equitativas que se traduzcan en el fortalecimiento de los
derechos. Por otra parte, se requieren politicas que refuercen los deberes y responsabilidades
sociales. Las relaciones y particulares configuraciones del complejo entramado entre
partidos politicos-parlamento, tienen una importancia clave en la definicién de las
politicas publicas que se adopten. Sin embargo, los aparatos burocréticos al implantar las
politicas, también las moldean. Ellos participan, pues, de su proceso de formacion.

Ademds, para que la ciudadania sea efectiva se requiere de servicios pablicos
de calidad, capaces de corregir las desigualdades de oportunidades, preservando a su
vez, el derecho a las diferencias. Tal como lo reconoce Abramovich (s/f), ain cuando
hay un continuum de derechos, los econdmicos, sociales y culturales obligan en forma
directa al Estado a “hacer” (proveer servicios de salud, asegurar la educacion, sostener
el patrimonio cultural, etc.), y por ende a erogar recursos. Si estas dos condiciones no
se cumplen adecuadamente, ocurre que aun cuando los derechos estén consagrados
legalmente, en la practica resultan lesionados y hasta suprimidos. Es pues también en
el espacio de los aparatos burocraticos donde se dirime la efectividad de los derechos vy,
eventualmente, de los deberes ciudadanos.

Ahora bien, si observamos los resultados de la encuesta de Latinobarémetro del
afio 2005 sobre la confianza que tiene la gente en las instituciones, constatamos que la
administracién publica, es decir, la institucionalidad que en primera instancia provee
los servicios publicos, se ubica en el 13° lugar, por debajo incluso de los sindicatos, los
partidos politicos y el congreso. Hay, pues, una alta percepciéon de mediocridad, o de
invisibilidad o de parcialidad respecto del funcionamiento de la administracién publica.
A esto se afade la percepcién de que los servicios publicos discriminan de la misma
manera que los servicios privados?.

Estos datos, junto con el crecimiento de la pobreza y la exclusién, insindan que
estd puesta en serio cuestionamiento la capacidad de la institucionalidad publica estatal
para proveer servicios sociales de calidad que, a la vez, incorporen los valores de la
igualdad, la justicia y ahora expresamente, el respeto a la diversidad y el estimulo a la
solidaridad en su propia operacion.

La explicacion hegemoénica en los dltimos afios es que esta situacion se debe
s6lo a una falta de eficiencia de los servicios publicos, adjudicable a sus operadores (lo
publico estatal), lo que ha servido para justificar su traslado al sector privado mercantil
y eventualmente al sector pablico no estatal. Sin embargo, hay fuertes evidencias de
que la prevalencia del clientelismo, del rentismo’, del corporativismo y, en general, de
las desigualdades en la representacion social dentro de los procesos de formacion de las
politicas publicas estdin también en la base de la explicacién de los magros resultados
de la administracién puablica para la construccién de ciudadania, al poner limites o al
cooptar el gasto social y sobre todo, al inhibir su financiamiento equitativo. De hecho,
la proporcién del gasto que se destina a los servicios publicos en América Latina sigue
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siendo muy inferior a los niveles internacionales (BID, 1996), y atin es més inferior (y
ademads, muy inequitativa) la proporcién de los ingresos publicos por via de la tributacién
que estan disponibles para financiar ese gasto social®.

Por otra parte, hay también fuertes evidencias de que prevalecen fallas
institucionales en la propia operacién de los servicios pablicos que atentan contra su
calidad y equidad. Por ejemplo, reglas homogéneas que impiden atender la diversidad,
fragmentacion y competencia destructiva que fracturan en los hechos la coherencia de
las politicas, escasa profesionalizacion y precarizacion del personal pablico que cercenan
el ejercicio de una real funcién publica, etc.’

Habria, pues, también obstdculos politico-institucionales que sesgan la equidad
y justicia de las decisiones de asignacion y redistribucion, asi como la calidad de los
servicios publicos y con ello, la construccién de ciudadania.

En los dltimos 25 afios se ha agregado otro tipo de obstdculos de cardcter
abiertamente ideoldgico, en tanto ha provocado un desplazamiento de sentidos de las
nociones de democracia, sociedad civil y ciudadania. Tempranamente esto ha ocurrido
desde las corrientes neoliberales, que han tendido a vaciar de contenido a la democracia,
instrumentalizar a la sociedad civil y asociar la ciudadania sélo a libertades negativas®.
Ahora, ademas, esta ocurriendo desde aquellos enfoques de la gobernanza que reducen
la ciudadania a “los implicados” o a las organizaciones privadas y la democracia al
establecimiento de redes de intercambio de informacién o al control gerencial de las
relaciones sociales’.

Tales enfoques también sesgan el proceso de construccién de ciudadania.
En primer lugar, porque pueden fundamentar la despolitizaciéon de la participaciéon
ciudadana en los asuntos publicos al propiciarla s6lo como participacién administrativa.
Ademis, porque pueden asentar una mayor inequidad y exclusion a través de la propia
participacién ciudadana al asociarla al pago de los servicios publicos'®. En tercer lugar,
porque cuando admiten la participacion social como poder compartido suelen restringirla
a una parte de la ciudadania, los “stakeholders” (privilegiando los intereses directamente
concernidos) o los beneficiarios!! (buscando meramente su colaboracién), lo que también
incide en la despolitizacion de la intervencion social en los asuntos pablicos.

Pero el campo politico estd en disputa. De hecho, al menos cuatro movimientos
sedimentados por diversos hallazgos y enriquecidos por varios enfoques, parecieran
ofrecer una nueva oportunidad a la construccién de ciudadania desde la institucionalidad
publica. Primero, la recuperacién de lo publico como un posible horizonte normativo
comun al Estado y a la sociedad. Segundo, la conciencia creciente de que lo publico
es también un proceso en construccién. Tercero, la valorizacién de la administracion
publica como institucién que, a la vez, crea instituciones. Y, cuarto, el reconocimiento
de que la democracia y la eficiencia pueden constituirse en objetivos simultdneos de la
gestion de los asuntos publicos.
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Estos cuatro movimientos estdn recubiertos por un quinto que en parte explica su
emergencia y que, a la vez, los impregna de contenido: la recuperacién de la democracia,
a lo menos formal, que marca el inicio del siglo XXI.

Ilustraremos en los puntos siguientes cOmo estos movimientos pueden contribuir
a la construccién de ciudadania. Comenzamos con la sociedad.

El combate contra el clientelismo, el rentismo, el corporativismo y, en general,
contra la captura del Estado por intereses particulares, remite en gran medida a la
democratizacién de la administracion pablica. Y es ahi, en primer término, donde aflora
la importancia de una concepcién mas amplia de lo piblico que recupere la funcién
politica primigenia de la sociedad de control e influencia sobre el Estado, buscando su
mayor “publificacion”.

Esta concepcién cobra sentido, en segundo término, bajo la conciencia de que
las multiples practicas de gestién de asuntos colectivos basadas en la solidaridad y
responsabilidad sugieren que cuando lo publico no se agota en lo estatal no sélo es
posible asentar més esos valores en la ciudadania, sino eventualmente también aumentar
la calidad y diversidad de los servicios publicos.

A continuacion nos referiremos brevemente a ambas expresiones de lo publico
no estatal.

a. El espacio publico democratico: la formacion discursiva de
voluntad politica y la contraloria social

Lo publico, connotado no sélo por lo comun o lo visible sino por la interaccién
discursiva en torno a intereses generalizables, alude en primera instancia, a la funcion de
autogobierno social, es decir, a la politica como accién conjunta de los individuos. Cuando
el Estado se escinde de la sociedad, lo ptblico no estatal expresa la funcién de control del
Estado que ejerce un publico raciocinante. Asi, el concepto de espacio publico reconoce
que lo publico en el Estado no es un dato sino un proceso en construccion a cargo de la
sociedad. Supone, consecuentemente, admitir que existe un campo de tensiones entre el
Estado y la sociedad.

Lo publico como ideal normativo es recuperado en el siglo XX entre otros por
Arendt (1974) y Habermas (1986 y 1990), como respuesta a la creciente interpenetracion
entre el Estado y la sociedad que difumina la relacion regulativa de ésta sobre aquél.
Obviamente éste no es el espacio para referirnos a este proceso.'? Sélo cabe destacar que,
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bajo esta perspectiva, reivindicar actualmente lo publico como ideal normativo remite
en primer término a la recuperacion por parte de la sociedad de esa funcién de critica y
control sobre el Estado, a través del debate y la persuasion.

Como sabemos, las asociaciones voluntarias y en general, los movimientos sociales
que se encargan de propagar convicciones practicas, constituyen el corazén institucional
de la recomposicién del espacio publico en la sociedad.’® Bajo este marco, al espacio
publico democratico especificamente le corresponden dos funciones. Primero, actuar
como la caja de resonancia de los problemas que afectan al conjunto de la sociedad.
Segundo, persuadir al sistema politico y, en particular, al aparato burocritico a que
asuma y acoja tales problemas. Para ello, lo publico no estatal se traduce en flujos
comunicativos que regulan la formacién discursiva de opinién puablica, de tal modo
que sus resultados falibles tengan a su lado la suposicién de razén practica (Habermas,

1990).

Este es un fenémeno innegable en la actualidad y ha dado lugar, a la vez, a
multiples estudios en América Latina. Lo que se constata es que, al lado de la supuesta
desafeccién a la politica (expresada, entre otros, en el alto abstencionismo electoral)
hay una creciente efervescencia social que reclama un lugar directo en la formacién
de la voluntad politica. Ella se manifiesta, fundamentalmente, a través de diversos
movimientos sociales que movilizan sectores sociales y a la opinién publica en temas de
interés publico para influir en la direccidén de las politicas y que, a diferencia del pasado,
lo hacen teniendo como base a la propia democracia. También se estd expresando a
través de la ciudadania en general, la que, por ejemplo, por medio de los “golpes de la
calle” y sin pretender romper la institucionalidad democratica, esta ejerciendo su poder
de ciudadania, tal como lo ilustra el caso de més de una docena de presidentes que entre
1978 y 2005 ha debido dejar sus cargos antes de culminar su mandato constitucional,
por la presion ciudadana (Zovatto y Lagos, 2005: 26).

Aunque ciertamente, tal como lo expresa Alvarez (2004: 274), las caracteristicas
y la calidad de la participacién de esta expresion de lo pablico no estatal tienen una
estrecha relacién con la combinacién que los factores socio-politicos y la organizacion
social adquieren en una realidad social determinada'®, es claro que ella da cuenta de
procesos de control social que buscan traducirse en influencia indirecta sobre el Estado
para presionar a que sus decisiones y politicas se definan conforme a los intereses de la
ciudadania.

Hay, pues, multiples evidencias que sugieren que la ciudadania esta adquiriendo
mads conciencia de su poder, plasmado especialmente como opinidn publica democritica,
que emplaza a las instituciones estatales en busqueda de la ampliacion de los alcances
de la ciudadania.

Recientemente han surgido ademads otras expresiones de lo publico no estatal,
también cruciales para la construccién de ciudadania sobre todo en América Latina.
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Una de ellas ha sido facilitada por las aperturas democraticas y estd constituida
por todas las practicas y organizaciones espontdneas que buscan traducirse en un control
social sobre el Estado, en una relacién de exterioridad con él, aunque no necesariamente
pretenden expresarse como opinién publica. El fenémeno estd siendo ampliamente
documentado y se ha tornado particularmente relevante respecto del control del uso de
los recursos publicos (presupuestos, compras y remuneraciones del sector pablico, entre
otros) y mas reciente, de la evaluacién del impacto de diversas politicas publicas.

La total autonomia y su espontaneidad respecto del Estado son las principales
notas distintivas de esta expresion de lo publico no estatal, que resalta la dimensién del
conflicto en las relaciones entre el Estado y la sociedad, pero también la posibilidad de
una construccién conjunta de democracia.

Se trata, en general, de organizaciones especializadas en el control social del
Estado, algunas de las cuales estdn profesionalizadas y generan informacién auténoma
o bien se especializan en la traduccién de la informacién provista por las instancias
gubernamentales, de forma de hacerla accesible a la ciudadania. Ellas han irrumpido
en las dos dltimas décadas practicamente en todos los paises latinoamericanos, a veces
con el apoyo de organizaciones internacionales e incluso del empresariado. La presencia
de multiples observatorios ciudadanos de politicas sociales, de organizaciones que velan
por la transparencia en el uso de recursos publicos, de organizaciones de jévenes contra
la corrupcién y hasta de redes que a veces incluso transcienden la vigilancia del poder
ejecutivo, dan cuenta de la importancia que estd adquiriendo esta expresion de lo publico
no estatal.

b. Otra expresion de lo publico no estatal: el ejercicio
de la solidaridad

Existe otra expresion de lo pablico no estatal que también invoca a la democracia,
aunque en forma menos directa y que encuentra nuevos cauces de realizaciéon en América
Latina tras los recientes procesos de abdicacién del Estado de sus responsabilidades
de proteccion social. Esta expresion estd referida a todas aquellas practicas sociales
espontdneas orientadas a satisfacer necesidades colectivas con base en la solidaridad.

Se sostiene que la civilidad que hace posible la democracia politica sélo puede
ser aprendida en las redes asociacionistas (Walzer, 1995; Putnam, 1994), en tanto
ellas constituyen un espacio privilegiado para cultivar la responsabilidad personal, la
mutua obligacién, la autolimitacién y la cooperacion voluntaria. Las practicas sociales
que resultan asi relevadas atingen a la solidaridad, el otro eje clave en el proceso de
construcciéon de ciudadania. Es en el mundo de la sociedad civil donde la gente se
conecta y se hace responsable una de la otra (Walzer, 1995: 173). Bajo esta perspectiva,
las asociaciones voluntarias pueden constituir un instrumento para el encuentro entre
derechos y deberes, sobre todo en condiciones de privacion social, donde los factores
que promueven la movilizacién de la poblacién estin vinculados a la percepcién de
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carencias comunes, en una directa conexién con la nocién de derechos bésicos, que
estimula a la vez la prictica de la solidaridad (Jacobi, 1991). La mayor virtualidad de
esta expresion de lo pablico no estatal en un proyecto de construccion de ciudadania
estriba, precisamente, en que puede crear un espacio para el despliegue de nuevos
valores, asociados al “reconocimiento del otro” y a la solidaridad.

Multiples contribuciones auténomas y espontaneas desde las organizaciones y
comunidades en la prestacién de servicios sociales, tales como la integracién laboral, la
vivienda social o los servicios domiciliarios de atencion a la nifiez y la vejez, dan cuenta
de la fuerte presencia de esta dimensién de lo pablico no estatal. Su expresién mads
depurada es, en todo caso, el asociacionismo voluntario, es decir, la entrega voluntaria
de actividades y de tiempo personal puestos en comun con otros para realizar objetivos
compartidos, de lo cual hay fuertes evidencias en la region.

En la actualidad, en América Latina todas estas expresiones de lo publico no
estatal estdn teniendo un eco dentro de procesos de reforma del Estado, aunque con
fundamentos y méviles diversos. La tesis que intentaremos enunciar es que para que
tales procesos abran nuevas perspectivas a la construccion de ciudadania es necesario
profundizar en la inversién del paradigma dominante, de manera tal que la sociedad sea
el centro de la reforma del Estado y, en particular, de la reforma de la administracién
publica.

Distintas presiones estdn creando condiciones propicias para colocar en la
agenda de la reforma de la administracién publica, el asunto de la profundizacién de la
democracia.

Una de ellas surgi6 en la década del 80, aunque asociada a un contexto ideoldgico
y econémico dominado por el neoliberalismo y las restricciones fiscales, respectivamente.
Marcé, sin embargo, un hito en este asunto ya que se planted en forma expresa el
problema de la responsabilizacion (accountability) de la administracion pablica. Asi fueron
puestos en el tapete, en particular, dos asuntos: el de la rendicién de cuentas de los
directivos y el de la creacion de competencia al interior de la administracion, que abren
una oportunidad para la democratizacion de la gestion puablica.

A partir de la década del 90, comienzan a aflorar corrientes que profundizan
en esta direccién desde supuestos ideoldgicos y tebricos diametralmente opuestos. En
particular, la teorfa del discurso y la teoria neorrepublicana reivindican la posibilidad
de una administracién publica democratica; aunque una, sacando la administracion
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publica de sus fundamentos institucionales y la otra, a costa de sacrificar la eficiencia
gubernamental.’> No obstante, queda puesta en evidencia la importancia de la
participacion ciudadana deliberativa, sea como redes de discurso institucional y
jerarquicamente trascendentes o como espacios de interlocucién social al interior del
propio aparato publico.

Por su parte, el institucionalismo ayuda a entender que la administracién pablica
es una institucién que, a su vez, puede crear incentivos tanto para el desarrollo de una
ciudadania pasiva y despolitizada, como para su contrario, o sea una ciudadania activa
y critica.

Diversos movimientos de reforma estin acogiendo algunos de estos asuntos en
su agenda. Hay, de hecho, evidencias empiricas que dan cuenta de avances en cuatro
direcciones: la transparencia gubernamental, la participacion ciudadana en la formacion
de las decisiones y en la evaluacién de los resultados, la coproduccién de bienes y servicios
publicos y la apertura de posibilidad de eleccion de los servicios publicos. Cada una de
estas estrategias, en principio, puede erigirse en medio de influencia de la ciudadania sobre
la administracién puablica de modo que sirva efectivamente para mejorar los derechos
y promover las responsabilidades sociales.'® Sin embargo, también diversos hallazgos
insintian que a tales efectos requieren ser satisfechas ciertas condiciones minimas, todas
las cuales suponen colocar a la sociedad en el centro de las transformaciones, es decir,
reconocer la centralidad de lo publico no estatal. Intentaremos avanzar en esta direccion.

a. Informacion convertida en transparencia

Si en algo existe consenso es que sin informacion, la sociedad dificilmente puede
ejercer su funcién de critica y control sobre el Estado. En los dltimos quince afios son
notables los avances de América Latina en facilitar el escrutinio publico sobre la accion
del Estado. En ese periodo, més de diez paises han dictado normativas de acceso a la
informacién, tres han instituido la obligacién legal de someter a exposicién puablica
sus proyectos de regulaciones; dos han reconocido como un derecho la demanda de
la exigencia de la rendicién de cuentas y otros dos han instituido la publicidad para la
gestion de intereses!’.

Es muy probable que al menos tres hechos hayan influido en este auge del
tema. Uno, la revalorizacién de la democracia y en especial de la libertad, que ha traido
consigo la rebeldia de que sean otros los que decidan qué debemos conocer. Otro, la
revalorizacién del mercado, que ha puesto la atencién en la conexién entre lucha contra
la corrupcién y oportunidades de negocios licitos. Finalmente, el propio movimiento a
favor de una mayor responsabilizacién de los gestores pablicos.

La mayor circulacion de informacién que consiguientemente se ha producido, bien
puede estimarse un valor en s{ mismo. Sin embargo, bajo el marco de la construccién de
ciudadania, la informacién por si sola no produce transparencia. A tales efectos, requiere
a lo menos satisfacer tres atributos: relevancia, accesibilidad y exigibilidad; de manera
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que la sociedad se erija en el sujeto destinatario de informacién que le es util a sus fines
y que pueda realmente usarla.

Una primera clave consiste, pues, en asumir que la informacién que sirve a
los politicos 0 a los gestores, no necesariamente sirve a la ciudadania. Esta requiere
informacién que le permita exigir, instituir o mejorar derechos, asi como aumentar la
calidad de vida, cuestiones que no se resuelven a través de datos dispersos entregados por
muchos. Ya existen ejemplos concretos en América Latina acerca de cémo “ciudadanizar
la informacién” que generan los gobiernos.!® Esto supone, en cualquier caso, tener en
cuenta que la utilidad de la informacidn no sélo se vincula con qué datos se suministran
sino c6mo se proporcionan. Exige, por tanto, estrategias para transformar los sistemas de
recuperacion de informacién e incluso, las propias organizaciones pablicas y sus sistemas
de organizacién de archivos. Exige, ademds, facilitar el escrutinio ptblico no sélo acerca
de en qué se gastan los recursos publicos, sino cémo se distribuyen los ingresos publicos
y quiénes tienen acceso privilegiado a ellos.

Otra clave para que la informacién se convierta en transparencia es tener en
cuenta que cualquier proyecto que abra cauces a la informacidn es un proyecto politico,
en tanto afecta los balances de poder. En consecuencia, cabe siempre esperar resistencias
asu real y oportuna entrega e incluso, estrategias para desplazar las decisiones a lugares
no visibles, una vez que determinados espacios se han tornado transparentes. La primera
derivacién préctica al respecto es que no basta con que se consagre juridicamente el
derecho a la informacién, sino que también es preciso disponer de canales expeditos
-distintos del poder judicial- que posibiliten el derecho de reclamo. En América Latina
s6lo México y Honduras pueden exhibir esto dltimo, con sus recientemente creados
institutos de acceso a la informacién. Una segunda derivacién es que, dado que la
transparencia suele ser elusiva, resulta conveniente un abordaje multidimensional que no
s6lo le conceda respaldo legal, sino que la posibilite a través de diversos procedimientos

y 6rganos, tal como comienza a insinuarse en algunos paises'.

En ultima instancia, el desafio pareciera ser asumir la produccién de transparencia
como un proceso que tiene como sujeto y destinatario a la sociedad, en particular a lo
publico no estatal, con el propésito de facilitar la critica y el control sobre el Estado, para
que sus decisiones y acciones sirvan mds a la construccién de ciudadania.

b. Participacion ciudadana politica y democratica

La participacién ciudadana siempre ha sido considerada el medio de influencia
social por excelencia, sobre todo cuando la ciudadania puede beneficiarse de un enfoque
mas politico del control. Lo que se destaca actualmente es que la participacién ciudadana
comienza casi a constituirse en un lugar comuin del discurso de la reforma del Estado. Sin
embargo, cuando es promovida e institucionalizada desde el Estado se revela especialmente
la paradoja de la participacién ciudadana: ella puede servir para corporativizar aun mds
las decisiones publicas o puede promover su democratizacién e incluso, contribuir a su
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calidad. El que el péndulo se mueva de un lado a otro naturalmente depende del régimen
y las fuerzas politicas que lo impulsen. Pero también depende de sus disefios institucionales
(Fung, 2003; Cunill, 1997), tal como lo evidencian multiples experiencias en la region.

Varias cuestiones son relevantes a esos tltimos efectos. Nosotros nos detendremos
s6lo en cinco.

La primera consideracién alude al caracter de la participacién ciudadana. Ella,
como hemos apreciado, puede configurarse como participacién administrativa 0 como
participacion politica. El criterio para discernir si se trata de una u otra no es la medida
en que se concibe o no como traslado de poder a la sociedad.

Actualmente, de hecho, varias experiencias emblemdticas de participacién
ciudadana se traducen en poder de beneficiarios 0 de comunidades especificas sobre
decisiones publicas, pero sélo apelando a sus saberes técnicos. El problema es que en
tanto el conocimiento experto constituye un recurso escaso, a la larga la participaciéon
ciudadana basada en aquél se tiende a traducir en retrocesos en la distribucién del poder
social. %’

Un efecto similar se produce cuando la influencia ciudadana en las decisiones
publicas se acota sélo a los intereses directamente implicados, funcionales a la burocracia
estatal, para que —por via de la legitimacién y de la ampliacién de los conocimientos—
incrementen la gobernanza.

Ambas expresiones de la participacién ciudadana, sea por via de apelar a la
racionalidad instrumental o por via de recortar la ciudadania, tienden a devenir en
participacién administrativa cuyo unico referente es la eventual optimizacién técnica de
las decisiones y no una redistribucion real del poder social.

En cambio, la participacién ciudadana con un caricter politico se traduce en
intervenciones sobre los fines, los valores y los intereses sociales que determinan las
prioridades en términos de objetivos y recursos de las acciones publico estatales; o
sea, pone en juego la racionalidad comunicativa. Ademads, ella tiene como sujeto
privilegiado a los intereses sociales subrepresentados en la formacion de las decisiones,
precisamente porque busca afectar los balances de poder en el marco de la construccién
de ciudadania.

La participaciéon ciudadana, tanto como el control social,?! ponen asi en juego
la disputa por la ampliacién del espacio publico para la construcciéon de ciudadania. De
manera que pareciera ser clave para la democratizacién de la institucionalidad publica el
que la participacion ciudadana adopte expresamente un caracter politico.

Un segundo asunto, que en gran parte deriva del anterior, es el grado de
inclusién de la participacion ciudadana, ya que su contribucién a modificar los balances
de poder en los procesos de decisién estd determinada por su capacidad para traducirse
en mayor igualdad y pluralismo social.
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La equidad y la justicia de las politicas publicas no s6lo pueden ser violentadas
cuando los procesos de participacién ciudadana favorecen expresamente a quienes ya
disponen de poder social o se limitan a los implicados directos o se fundamentan en la
obtencién de conocimientos expertos. En muchas circunstancias, atn concediéndole un
cardcter politicoala participacion ciudadana, extenderlaa “todos” 0 a “cualesquiera” puede
devenir en un mayor corporativismo publico, habida cuenta de que las desigualdades
socioeconémicas se reproducen a nivel politico,”” y que la participacién tiene costos.
Investigaciones empiricas sobre la participacién ciudadana promovida desde el Estado
dan cuenta de que la alta participacién de profesionales suele ser la norma.??

A la luz de este tipo de evidencias, una mayor representatividad social en los
procesos de formacién de las politicas publicas pareciera requerir de estrategias expresas
a tal fin. De hecho, por ejemplo, dados los costos de oportunidad de la participacion
ciudadana, el propiciar la incorporacién de los intereses de los pobres ha mostrado ser més
viable cuando la participacion efectivamente se traduce en consecuencias materiales para
ellos. De alli que la figura del presupuesto participativo haya invertido la composicién de
la representacién social en los procesos de participacién ciudadana.?® Bajo esta perspectiva
de anilisis, incluso pudiera resultar mas legitima una figura como la de las Juntas de
Vigilancia que operan bajo el criterio de la discriminacién positiva (como por ejemplo,
las instauradas en los municipios bolivianos sélo con representantes de los organismos
territoriales y de las comunidades indigenas) que consejos paritarios integrados por
muchos intereses sociales, pero todos funcionales a los tomadores de decisiones.

La tension, en cualquier caso, no es sélo entre inclusién y corporativismo, sino
también entre inclusion y elitismo, habida cuenta de que este ultimo puede devenir
en un resultado posible, toda vez que la representacion social queda circunscrita
permanentemente a unos pocos que, a su vez, buscan obtener privilegios especiales, tal
como lo insindan también los hallazgos empiricos.?

Una tercera cuestion que determina la medida en que la participacién ciudadana
contribuya no sélo a la democratizacién de las decisiones sino también a su eficiencia, es
el grado de deliberaciéon que suponga. Recordemos que como método para la adopcién
de decisiones, la deliberacién supone aceptar la autoridad del mejor argumento, en vez
de la autoridad jerdrquica, el ndimero, el dinero o la fuerza. De hecho, la deliberacién
constituye un proceso de discusién pablica en que las propuestas que se ofrecen para
apoyar la toma de decisiones estdn respaldadas por justificaciones o razones que apelan
a intereses publicos (Fung, 2003). El compromiso con la deliberacién se basa, pues,
en el reconocimiento de que puede haber distintas posiciones de valor afectando la
elaboracion de las decisiones, que requieren del didlogo para ser enfrentadas. Por eso,
no s6lo puede producir decisiones mas justas y legitimas, sino lograr més comprensién
mutua y confianza para lidiar con la complejidad de los problemas y respetar la diversidad
social. La institucionalizacién de consejos consultivos, tal como estd ocurriendo en
diversos niveles de gobierno en muchos paises, pareciera no aportar en este sentido. En
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cambio, la introduccién de consejos deliberativos para apoyar la formulacién de politicas
sociales, como los que operan en Brasil, por ejemplo, abre una oportunidad digna de
seguimiento. Pone también en el tapete dos cuestiones importantes: por una parte, la
importancia que la forma en que se ha constituido histéricamente la sociedad civil tiene
sobre el funcionamiento de los 6rganos de participacién ciudadana® y por otra parte, la
incidencia que tiene el grado de autonomia de que disponen las organizaciones sociales
sobre la capacidad de la participacion ciudadana para contribuir a la democratizacién de
las politicas ptblicas.?’

Una cuarta cuestién a considerar es el grado de institucionalizacién formal
de la participacién ciudadana. En este sentido, el panorama latinoamericano presenta
avances significativos, ya que de escenarios dominados por encuentros esporadicos
sujetos a la discrecionalidad de las autoridades gubernamentales, se ha pasado a la
institucion formalizada de diversas figuras de participacién ciudadana en el aparato
estatal, incluso las mds de las veces con bases normativas.”® Sin embargo, un dilema
que atn permanece pendiente de resolver es cudnta institucionalizacidn es requerida, de
manera que no asfixie la autonomia social y a la vez no torne vulnerable la participacién
ciudadana. Otro dilema es cudnto de organicas deben tener las figuras de la participacion
ciudadana, sobre todo habida cuenta de que la organizacién es un recurso escaso que al
ser privilegiado puede atentar contra el resultado a esperar: decisiones mds justas, mds
equitativas y de mejor calidad.

Una quinta cuestién ya ha sido mencionada indirectamente: el grado en
que la participacién ciudadana deriva en consecuencias. Primero, consecuencias
en forma inmediata o mediata para los propios participantes. Segundo, en especial
cuando deviene expresamente en control ciudadano sobre la administracién puablica,
consecuencias para ésta. Ciertamente la transparencia de los asuntos puablicos es un
recurso fundamental de la participacién ciudadana, incluso porque puede traducirse
en presion social bajo la forma de aprobacion o reprobacién social, o devenir en opinion
publica democritica que también presiona al aparato publico. También lo es la
deliberacitn, de suyo un recurso de la participacién ciudadana. De cualquier manera,
la mayoria de los mecanismos de participacion instituidos suelen ser dependientes
de la institucionalidad contralora y judicial para poder traducirse en consecuencias.
El problema aca es que cuando ésta es débil, el control ciudadano también lo es. Por
esta razon es que la nueva generacién de la participacién ciudadana estd dotandose
de poder de veto (revocatoria o remocidn), de poder de asignacién (presupuesto
participativo, consejos deliberativos) o de poder de certificacién (por ejemplo, de los
proyectos de presupuesto antes de someterse a la aprobacién parlamentaria). En este
sentido, un desafio de los procesos de reforma del Estado consiste en extender este
tipo de recursos a fin de asegurar que el ejercicio de la participacion ciudadana se
traduzca en consecuencias para los poderes publicos. El otro desafio, es lograr que las
consecuencias no sélo sean negativas, habida cuenta de que ello condena a convertir la
gestion publica s6lo en juegos de suma cero.
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c. Coproduccion que cree solidaridad y empoderamiento social

Cuando la sociedad se involucra en forma directa en la produccion de bienes o
servicios publicos, revela su capacidad de auto-organizacién social. Las expresiones de
este fendmeno son ancestrales y es sabido que actualmente responden muchas veces a
la ausencia de Estado. El hito que marcan los recientes procesos de reforma del Estado
es que buscan convertir la coproduccién de servicios publicos en una estrategia de la
reforma.

Hay de nuevo aca distintas caras de la moneda. De un lado, estdn los procesos de
privatizacién que, tras la justificacién del refuerzo a la sociedad, han mostrado resultados
profundamente contradictorios para ella, entre otras razones porque han solido ser
satisfactorios sélo para un segmento de la sociedad, la mercantil, y porque muchas
veces han producido una mayor desorganizacién cuantitativa y cualitativa de servicios
publicos esenciales para la poblacién de menores recursos. De otro lado esta la actual
tendencia a favorecer la coproduccion, distinguiendo entre provision (el financiamiento)
y produccidn, y delegando a la sociedad sélo ésta. La clave, sin embargo, es que este tipo
de acciones puede servir para mejorar la calidad y el impacto de ciertas politicas pablicas,
asi como la organizacién social o bien puede constituir una estrategia del Estado para
abdicar de sus responsabilidades sociales.

Eneste ultimo sentido, la experiencia acumulada en materia de coproduccién entre
el Estado y la sociedad revela que, desde la perspectiva de la construccion de ciudadania,
no es indiferente sobre qué tipo de bienes y servicios se impulse la coproduccién. De
hecho, no es lo mismo plantear la coproduccién respecto de bienes intensivos en capital
o de bienes intensivos en mano de obra (Vernis, 2005). Las virtualidades mayores de
la coproduccién para la construccion de ciudadania parecen estribar en el dltimo tipo
de bienes y, en particular, en la politica social, donde se puede redistribuir el ingreso,
ofrecer servicios sociales colectivos y, a la vez, empoderar en forma directa a las personas
y comunidades®, potenciando simultaneamente la dimensién de los deberes y de los
derechos de la ciudadania.

De lo anterior se desprende que, por otra parte, tampoco es indiferente en quiénes
recaiga la coproduccién, sobre todo si se pretende que el Estado mismo contribuya al
desarrollo de una institucionalidad que ademds de ayudar a la eficiencia de los servicios
publicos, cultive la solidaridad, la responsabilidad social y la organizacion social, aspectos
por demds fundamentales cuando estd implicada la produccién de servicios sociales y
culturales.

Habida cuenta de lo anterior, cuando se trata de estimular la coproduccién
de servicios sociales, la clave pareciera estribar en identificar como socios de los
emprendimientos a aquellos sujetos que porten los valores de la solidaridad y la
responsabilidad y que sean capaces de potenciarlos, es decir lo pablico no estatal.*
El 4mbito en cuestion, sin embargo, es heterogéneo. En este sentido, la experiencia
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acumulada sugiere que hay dos tipos de actores sociales diferentes, con consecuencias
también diferentes para la coproduccion.

Un primer tipo, estd constituido por comunidades de base, grupos de
beneficiarios o de autoayuda que haciendo uso de la solidaridad se organizan para
satisfacer necesidades colectivas. La presencia activa de la solidaridad determina que
la autosustentacion, ademas de la automotivacién y del autogobierno, constituyan sus
rasgos definitorios.

Dentro de este primer tipo destacan aquellas expresiones de lo pablico no
estatal que satisfacen necesidades colectivas a través de la gestién y los recursos de sus
propios miembros y que eventualmente establecen alianzas con el Estado. En América
Latina, como bien lo resalta Fernandes (1994), lo que apreciamos de la actividad de
este grupo es la punta del iceberg, ya que mayormente constituyen practicas informales
y espontaneas, de gran peso cuantitativo. Suelen ser también fragiles, por lo que su
relacién con el Estado contiene el riesgo de anteponer una logica instrumental a la
légica de la solidaridad, salvo que el Estado s6lo se aproxime a este segmento de lo
publico no estatal cuando es requerido, respetando a la vez la autonomia social de
manera absoluta.

Hay, por otro lado, alianzas expresas entre el Estado y beneficiarios o usuarios
que en la experiencia internacional han mostrado una alta capacidad de empoderamiento
social. Por ejemplo, como lo evidencian Vaillancourt {et al} (2006: 74-75), cuando las
personas discapacitadas se encargan de la organizacién de los servicios desde su posicion
de usuarios tienden a convertirse en actores sociales capaces de desarrollar organizaciones
de base para difundir sus intereses e influenciar la politica social, siempre que a su vez
esté asegurado un financiamiento estable de parte del Estado en la provisién de los
servicios y responsabilidades en su produccion.

Otras alianzas no son, sin embargo, tan claras desde el punto de vista de la
construccion de ciudadania. En este sentido resalta la tendencia de algunos movimientos
de reforma del Estado hacia el estimulo de la administracién compartida de ciertos servicios
de salud o de educacién con las comunidades o con los beneficiarios, convirtiéndolos en
administradores directos. Por ejemplo, en Perq, en el afo 2005, mas del 35% del total de
establecimientos de salud del primer nivel de atencién ya se encontraba bajo un esquema
de administracién compartida, que contempla la creacién de asociaciones civiles sin fines
de lucro, los Comités Locales de Administracién de Salud (CLAS supuestamente a partir
de una solicitud de las comunidades), los que cogestionan los servicios junto con el jefe
del respectivo establecimiento (Frisancho Arroyo, 2005). Otro caso paradigmdtico es
el programa Educo iniciado en 1991 en El Salvador, que implica la cogestién de las
escuelas bésicas entre los padres y el Estado, donde los primeros actdan a través de una
figura auténoma (la Asociacién Comunal para la Educacion Bésica) que se encarga de la
administracion de las escuelas, incluyendo la contratacién y el despido de los profesores,
asi como el equipamiento y mantenimiento de las escuelas.
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La pregunta que cabe formularse es si estas tltimas modalidades de cogestion
con comunidades de base o beneficiarios, que son inducidas desde el Estado, refuerzan
realmente la democratizacién y la eficiencia de los servicios sociales. Las evidencias
empiricas en estos sentidos son contradictorias,’! entre otras razones porque no siempre
es evidente que pongan en juego la racionalidad comunicativa en vez de la instrumental.
Esto unido al hecho de que eventualmente pueden constituir estrategias para introducir
mecanismos de gestién privada en los servicios sociales® e incluso, para reducir costos
a través de aportes de las comunidades, hace necesario su anélisis mds exhaustivo en el
marco de la construccién de ciudadania.

Pero el Estado no s6lo estd cogestionando con organizaciones y comunidades de
base. También lo estd haciendo con asociaciones voluntarias de cardcter publico
que se dedican a la prestacién de servicios, que a diferencia de las antes referidas
no son autosustentadas. El universo en cuestién alude a las ONGs especializadas
en la prestacién de servicios, manteniendo si el fortalecimiento de la organizacién y
la solidaridad social como objetivo primario. Esta caracteristica, que supone que su
principal compromiso sea con valores mds que con operaciones, les crea una potencial
ventaja comparativa respecto de las empresas mercantiles. Sin embargo, el hecho de que
no sean autosustentadas®® también las torna mas vulnerables, ya que su supervivencia
suele depender del financiamiento externo o de la venta de servicios.

En este campo también hay experiencias concretas que pueden aportar lecciones
para la construccién de ciudadania. Una de ellas es el programa iniciado en 1995 en Brasil
de cogestidn con organizaciones sociales (Brasil. Ministério da Administra¢ao Federal e
Reforma do Estado, 1995) que esta teniendo presencia significativa en algunos Estados,
en particular en el de Sao Paulo, donde una ley de 1998 facilita el gerenciamiento de
hospitales estaduales por medio de organizaciones sociales.

La virtualidad de la cogestién con este segmento de lo publico no estatal, en
todo caso, pareciera ser doble. Primero, porque tiende a existir en él una relacién entre
motivacién de servicio y calidad de prestaciones. Segundo, por su posible contribucién a
la organizacién social, en tanto su objetivo primario suele ser la creacién de capacidades
sociales y politicas en los sectores mds vulnerables. Ninguna de estas ventajas se realiza,
sin embargo, si no se cumplen a lo menos cuatro condiciones. Primero, una provisioén
estable de recursos de parte del Estado, ya que de lo contrario opera una presién a su
mercantilizacién y por ende, a su desnaturalizacion. Segundo, un financiamiento que no
suscite lacompetencia entre las organizaciones sociales, ya que ella puede devenir en mayor
fragmentacién social (Delamaza, 2005). Tercero, un marco regulador estatal que, entre
otras cosas, provea de estandares de calidad. Cuarto, un sistema de responsabilizacion
ante el Estado y la sociedad por el uso de recursos publicos®* que respete, sin embargo, la
autonomia y los tiempos que demandan el cumplimiento de objetivos sociales.

La experiencia muestra que si el tejido social es fuerte y si estas condiciones estdn
satisfechas existen probabilidades de introducir mds solidaridad y, consecuentemente,
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dedicacién humana en la produccion de servicios sociales que por su naturaleza requieren
precisamente de ellos. La diversidad que puede ser lograda en la administracién publica,
en términos de ajustar las prestaciones a las caracteristicas, gustos, creencias o necesidades
de destinatarios, es otro resultado posible que puede beneficiar la construcciéon de
ciudadania. Sin embargo, como hemos tratado de ilustrar, tras la obtencién de estos tipos
de resultados hay estrategias deliberadas que requieren en primer término reconocer la
heterogeneidad de la sociedad e incluso, de lo publico no estatal.

No obstante que las aperturas democréticas han traido a veces retrocesos en la
descentralizacién y no ha sido ganada la batalla contra la pobreza, ni la desigualdad
ni la exclusién, en la actualidad lo pablico no estatal tiene mayores probabilidades de
contribuir en forma activa y directa a deshacer los obstdculos politico-institucionales,
ideolGgicos y tedricos que afectan la construccion de ciudadania y asi, fortalecer a la
propia democracia.

Hemos intentado mostrar algunos movimientos presentes tendencialmente en
las reformas del Estado en América Latina, que ofrecen una oportunidad en tal sentido
al propender a convertir a la sociedad en sujeto de procesos de democratizacion de la
administracién publica. Ellos son: la apertura a una mayor transparencia de la accién
gubernamental, la promocién de la participacién ciudadana en la formacién de politicas
o decisiones gubernamentales y el fomento de la coproduccién.

Sin embargo, a través de un andlisis de las fuerzas ideoldgicas y politicas que
estdn en disputa en cada uno de esos movimientos, hemos también argumentado que no
basta con asegurar su mera existencia para que efectivamente lo pablico no estatal incida
sobre lo publico estatal y propenda al fortalecimiento de los derechos de la ciudadania y
al desarrollo de una arquitectura publica basada en la solidaridad y la responsabilidad. A
tales efectos, los diversos hallazgos sugieren que cada uno de esos movimientos requiere
satisfacer una serie de condiciones, singulares pero a la vez con un denominador comun:
ser acogidos como movimientos politicos que al poner a la sociedad en el centro de las
reformas convierten a lo publico no estatal en un agente clave de la democracia y de la
eficiencia del Estado y en un aliado estratégico para la produccién de bienes publicos.

En definitiva, la que resulta interpelada es la ampliacién del espacio publico para
acoger los viejos retos y los nuevos desafios de la construccién de ciudadania en América
Latina. Las distintas manifestaciones de lo pablico no estatal en la sociedad sugieren que
esta tarea puede ser emprendida, como una tarea conjunta entre el Estado y la sociedad,
aunque no exenta de conflictos.
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NOTAS

2

@

Un agudo andlisis al respecto es realizado por Rabotnikof (2005)

Véase, al respecto, por ejemplo, el andlisis que hace Roche (1992) de los limites del paradigma
dominante de la ciudadania social, entre otros, por los desafios que imponen tanto el post-
industrialismo como el post-nacionalismo. Para una apelacién por el cosmopolitismo en la definicién
de ciudadanta, véase Cortina (1998).

Como bien lo nota Castillo (2007), el ciudadano era basicamente sujeto de deberes en la Grecia
clasica.

Esta evidencia la proporcionaba una encuesta oficial a usuarios de servicios publicos llevada a cabo
en Chile, pais que sin embargo, es uno de los que pareciera exhibir mayores logros en la reforma de
sus servicios publicos.

Véanse, entre otros, Carrillo y Gruenberg (2006) y Zurbriggen (2006) para estudios recientes.
Cabe destacar que segin lo advertfa un Secretario General de la CEPAL (Ocampo, 1999: 13), el
abandono de los impuestos directos como mecanismos de recaudacion ha avanzado mds de lo
deseable en América Latina. En la OCDE, el 65% de la recaudacién corresponde a impuestos directos
(cuatro quintas partes por impuesto a la renta personal); en tanto en América Latina, los impuestos
directos suman sélo el 25% de la recaudacidn (la mayor parte por renta de las empresas).

Las corrientes tedricas que adjudican un cdlculo egofsta a todas las acciones humanas restringiendo
la gestidn publica sdlo a la creacidn de incentivos, tienden a devenir en fragmentacidn y competencia
destructiva no sélo entre individuos, sino también entre niveles y sectores gubernamentales y hasta
dentro de la sociedad.

Véanse el excelente libro editado por Dagnino, Olvera y Panfichi (2006); también Cunill (1997:
Capitulo Ill) para una critica a la participacién ciudadana fundamentada en esos enfoques.

Para una ilustracion de este tipo de enfoque, véanse Hajer y Wagenaar (2003), Vigoda (2002),
Teisman y Klijn (2002). Cabe destacar que estos Ultimos autores aluden a tres generaciones de
arreglos de gobernanza en la formulacién de politicas: el enfoque de partenariado publico; el
enfoque interactivo que junta a gobierno, ciudadania y grupos sociales; y el enfoque de partenariado
publico-privado (PPP) que supone financiamiento y participacién de asociaciones privadas, y que es
el que favorecen.

En cualquier caso, vale sefialar que no nos referimos acd a los enfoques mas socio-politicos de la
teorfa de la gobernanza que la visualizan como una modalidad de coordinacidn no jerdrquica. Al
respecto, véase, por ejemplo, Mayntz (2000).

El informe sobre el desarrollo mundial del Banco Mundial (2004), cuyo titulo es “Servicio para los
pobres”, expresamente sefiala que ““pagar por los servicios otorga poder” (pag. 146).

El principal fundamento de este tipo de enfoque es que el conocimiento y los recursos necesarios
para lograr los resultados que se desean estdn distribuidos entre diferentes actores, por lo que
se requiere una nueva forma de gobernanza en la cual los actores publicos toman en cuenta sus
interdependencias con otros actores y tratan de resolver problemas de gobernanza a través de la
cooperacion (Teisman vy Klijn, 2002).

Véase al respecto Cunill (1997: Capttulo ).

Habermas (1990) remarca dos condiciones: la espontaneidad y la informalidad en términos de
quedar libre de la presién de la toma de decisiones.

Alvarez (2004) muestra, por ejemplo, como una experiencia desde la sociedad civil protagonizada
por un conjunto de organizaciones feministas en México -la Red por la Salud de las Mujeres- despertd
dos actitudes distintas de los dos gobiernos del mismo partido -el PRD- en el Distrito Federal.
Desarrollamos estos asuntos en Cunill (2004). En Consejo Cientifico del CLAD (2000), exponemos
extensamente el contexto y la concepcidn de la responsabilizacién de la administracién publica que
predominan en los 80.
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'8 En Cunill (2004) nos referimos a estos asuntos como posibles aspectos de la democratizacién de
la administracién publica, y proponemos un test que requerirfan satisfacer para aumentar tanto la
democracia como la eficiencia de la administracién publica.

7 Para detalles al respecto, véase el SIARE del CLAD (http://www.clad.org.ve/siare/innotend/control.
html).

'8 En torno a este tema, véase Dowbor (2005).

' Desarrollamos estos asuntos en Cunill (2006).

20 Al respecto es interesante el caso de la reforma educativa de los afios 80 en Inglaterra, la que no
obstante estar motivada por entregar “poder a los padres” devino en un refuerzo del poder de los
profesionales y a la larga de la burocracia. Para detalles sobre la participacién ciudadana basada en

conocimientos expertos, véase Cunill (1997).
2

Nosotros entendemos que la diferencia basica entre la participacién ciudadana y el control social es
que la primera puede suponer corresponsabilidad o poder compartido con el Estado, mientras el
segundo exige una relacién de exterioridad con el Estado. En ambas estd en juego, sin embargo, la

autonomia social.
2

N}

Obviamente a veces esto es deliberado de parte de las burocracias estatales.

23 Véase, por ejemplo, La Rosa ..[et al] (2006) para el caso de la participacidn en salud en Perd, que

revela que los profesionales tienen un peso de casi 70%.

2% Segun lo reconoce Sintomer (2005),“en Brasil, como en el resto de América Latina, el presupuesto

participativo es un instrumento de las clases populares y también un método privilegiado para

priorizar la inversién en favor de los pobres”.
2

v

Véase Veldsquez y Gonzdlez (2003) para el caso de Colombia.
%6 Adridn Gurza, en un encuentro celebrado en noviembre de 2006 en ciudad de México, sostenfa
que sus hallazgos sobre el Consejo Nacional de Salud de Brasil dan cuenta de un predominio en
los hechos de la sociedad civil, pero bdsicamente de los sectores organizados que llegan al Consejo
a discutir lo ya acordado previamente. Su tesis es que lo que ocurre dentro de los Consejos estd

determinado por lo que ocurre afuera, sobre todo por el grado de corporatismo social.
2

~

Coelho (2005), refiriéndose también a los consejos de salud en Brasil, llama la atencién sobre el
hecho de que no estdn todos los que debieran, ya que la burocracia hace la escogencia del tipo de

organizacién que forma parte del consejo.
2

153

Varios paises han promulgado recientemente leyes de participacion ciudadana, entre ellos, Nicaragua
yVenezuela. Otros, como Colombia, tienen varias normativas que sustentan procesos de participacion
ciudadana. Nétese que no nos referimos acd a los mecanismos de participacion ciudadana directa
tipo referéndum o iniciativa popular, los que también han proliferado recientemente, pero que
escapan al alcance de este trabajo.

2

el

Vaillancourt ..[et al] (2006: 69), en este sentido, refieren a “una nueva arquitectura que capacita a los
ciudadanos-usuarios para participar en la produccidn, la gestién y la evaluacién de la politica social, y
al hacerlo, desarrollarse como ciudadanos capaces de autodeterminacién y poder”.

3

=3

Parte de la literatura los designa como los actores de la “economia social”’ o “tercer sector” (véase,
por ejemplo Vaillancourt ... [et al], 2006), distinguiéndolos por los valores de solidaridad, autonomfa,
reciprocidad y autodeterminacién que los inspiran y las reglas democrdticas que los pueden regir:

El término economia social en cualquier caso, incluye a las cooperativas sociales.
3

Para el caso del Programa Educo, véanse Rodriguez (1998) sobre el particular, y Jiménez y Sawada
(1999) para argumentos a favor. Sobre los CLAS de Perd, véanse Frisancho Arroyo (2005),y La Rosa
..[et al] (2006: 128-142) que aportan, en cambio, evidencias sobre una valoracién de logro de la
ciudadania en relacién con los CLAS.

3

bs}

En general, estas modalidades de coproduccién implican introducir normas del régimen laboral
privado para contratar y despedir personal, ya que las figuras que se crean (los CLAS, por ejemplo)
actdan bajo régimen privado de administracién.
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3 Recordemos que a diferencia del primer grupo, la solidaridad no es el Unico ingrediente que mueve
a la creacion de una ONG, aun en el caso de ser auténtica.

** Esto pasa incluso por ampliar la nocién de la contralorfa social recubriendo también lo publico
no estatal, tal y como lo entiende, por ejemplo, la normativa colombiana sobre las “veedurfas
ciudadanas".



Estado Nacional y
Derechos de Ciudadania:

extrayendo lecciones

de la parte llena del vaso

Marta Arretche’

La publicacion de Contribuciones I es una gran oportunidad para reflexionar sobre
los fundamentos tedricos y conceptuales de un Estado que sea capaz de tornar efectivos los
derechos de ciudadania. A partir del articulo de Guillermo O “Donnell en este volumen,
este texto pretende ser una contribucién a este debate demostrando la relevancia de
una reflexion sobre los requisitos estatales para que el Estado cumpla efectivamente sus
obligaciones para con sus ciudadanos. Argumento, ademds, que elementos empiricos
para esta formulacion conceptual pueden ser extraidos de la experiencia latinoamericana
reciente. Aunque la “parte vacia del vaso” en la relacién de los Estados latinoamericanos
con sus ciudadanos sea ampliamente conocida, la identificacién de los requisitos estatales
que favorecen avances en esa relacién permite extraer lecciones de la “parte llena del
vaso”. Por razones puramente practicas, derivadas de mis actividades de investigacion,
este andlisis empirico estard basado en la experiencia brasilera reciente, mas, ciertamente,
estudios empiricos sobre los demas paises latinoamericanos serfan igualmente utiles para
este objetivo.

Histéricamente, la adopcidn de politicas que garanticen el usufructo igualitario
de los derechos de ciudadania impone exigencias profundas sobre la estructura de los
Estados nacionales. La expansion de las funciones del Estado (contrapartida histérica

Profesora del Departamento de Ciencia Politica de la Universidad de Sao Paulo (USP) e investigadora
del Centro de Estudos da Metrépole (CEM-CEBRAP).
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de la expansién de los derechos de ciudadania) no implicé apenas la expansién del
gasto publico, sino que ademds impuso cambios profundos en la arquitectura de las
instituciones estatales (Marshall, 1967). La extensiéon con que el Estado cumple la
promesa de la ciudadania esta directamente asociada a la extension con que las agencias
estatales penetran en el territorio nacional y coordinan internamente sus acciones de
modo de ejercer el monopolio de la autoridad sobre las dimensiones de la vida de los
ciudadanos afectadas por la accién del Estado, impidiendo asi que las estrategias de
sobrevivencia de estos tltimos dependan de los poderes privados (Migdal, 1988: 10-41;
O’Donnell, en este volumen).

La literatura reciente sobre las relaciones entre Estado y ciudadania ha prestado
poca atencién a este tema tan central. En verdad, el debate reciente dio gran centralidad
a la tematica de las relaciones entre Estado y sociedad, mas especificamente se concentrd
en las cuestiones relativas a las instituciones politicas que promueven decisiones
democriticas y participativas, favoreciendo simultdneamente la accountabiliry de los
gobiernos en relacion a sus ciudadanos. En contrapartida, la cuestién de los requisitos
institucionales para que el Estado garantice patrones igualitarios de acceso a los derechos
de ciudadania permaneci6 relativamente poco tratada. En otros término, los tremendos
desafios que enfrenta la maquina estatal para que el Estado traduzca sus decisiones en
acciones efectivas (incluyendo todos los miembros de su comunidad politica) recibieron
menor atencidn de la literatura reciente. Ausente esta reflexion, se supone garantizada
una correspondencia entre buena decision y buen gobierno.

Este articulo argumenta que una dimensién relevante y poco explorada de la
reflexion sobre el tipo de Estado que promueva la democracia en su sentido pleno, es la
de los requisitos estatales que permitirfan a los ciudadanos tener acceso a sus derechos
(O’Donnell). En otras palabras, el buen gobierno no requiere sélo instituciones politicas
que garanticen que las decisiones sean tomadas de modo democratico. La obligacién
estatal de garantizar el usufructo de derechos a todos los miembros de una comunidad
politica impone exigencias para la organizacion de la mdquina estatal.

Esta reflexién puede y debe ser apoyada en la experiencia reciente de los paises
latinoamericanos. En efecto, la dimensién mds prominente de la reflexién sobre las
instituciones estatales adecuadas para la promocién de una democracia de ciudadanos
enfatizé las virtudes de la descentralizacién. En las tltimas décadas, ésta estuvo, pari
passu con la democratizacion, en el centro de la agenda de debates sobre la reforma del
Estado en América Latina. Innumerables reformas descentralizadoras fueron adoptadas
(Draibe, 1996; Kaufman e Nelson, 2004), con la expectativa de que este nuevo disefio
de las instituciones estatales promoviese tanto la participacién democrética sobre las
decisiones y acciones de los gobiernos como la efectividad del Estado.

La defensa de las virtudes de la descentralizacién fue fuertemente afectada
por el contexto de los procesos de redemocratizacion. El hecho de que los regimenes
autoritarios latinoamericanos hayan sido simultineamente Estados centralizados
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produjo, por un efecto de policy feedback, una asociacion positiva entre centralizacién
estatal y autoritarismo. Simétricamente, el debate sobre los requisitos estatales para un
Estado democritico fue tremendamente influenciado por una asociacién positiva entre
descentralizacién y democracia. De esta asociacién, partirdn orientaciones favorables a
que el abanico mas amplio posible de decisiones relevantes de las politicas publicas fuese
delegado a las unidades més préximas a los ciudadanos, en particular en los gobiernos
locales.

No menos influyentes para la defensa de las virtudes de la descentralizacién
fueron las proposiciones derivadas de la concepcién civica tocquevilliana. Sin embargo,
una lectura cuidadosa de Tocqueville no autoriza a la entera delegacién de competencias
a favor de los gobiernos locales. De hecho, Tocqueville distingui6 la centralizacion
gubernamental —relacionada con los intereses comunes de una nacién— de la centralizacion
administrativa —relacionada con los intereses particulares de las comunidades. Consideraba
que la primera serfa fundamental para que las naciones pudiesen prosperar, unidas por
una sola voluntad, en tanto la segunda s6lo serviria para debilitar a las naciones y su
resultado seria la apatia politica. Por lo tanto, una vez que un determinado conjunto
de derechos se tornase un interés comuin de la nacion, éste pasaria a ser una atribucién
del gobierno central. En verdad, las funciones a ser atribuidas a los gobiernos locales
en Democracia en América son largamente afectadas por lo limitado de las funciones del
Estado en el inicio del Siglo XIX. El largo proceso de expansion de las funciones del
Estado asociado al desarrollo de los Estados de Bienestar en el Siglo XX, implicé que
un conjunto mucho mas amplio de obligaciones pasara a ser de interés comin de una
nacion, siendo, por lo tanto, atribucién del gobierno central.

En el plano empirico, la investigacién comparada sobre el resultado efectivo de
las reformas descentralizadoras no confirmé las expectativas despertadas por las teorias
que las justificaban, revelando aumento de los niveles de corrupcion de los gobiernos
locales, aumento del déficit publico y persistencia del clientelismo (Rosanvallon, 1993;
Prud’homme, 2002). Ademas de esto, el anélisis comparado de las formas de Estados
enfatiza en los riesgos derivados de un gobierno central limitado, particularmente en
lo que tiene que ver con las oportunidades de reduccién del gasto social, los incentivos
institucionales para la desregulacion de la competencia, la superposicién de competencias
y la emergencia de desigualdades en la provision de bienes publicos (Skocpol, 1992;
Weaver e Rockman, 1993; Peterson, 1995; Pierson, 1995).

Imaginemos un objetivo nacional de politica social cualquiera, en un pais en el
cual los servicios pertinentes hayan sido descentralizados. La realizacién de ese objetivo
supondria la movilizacién de los gobiernos locales. El reconocimiento generalizado de
que ese objetivo deberia ser una prioridad nacional no implica que los gobiernos locales
se avengan a establecer el mismo objetivo como una prioridad de politica pablica en el
plano local. Més adn: no implica que, aunque lo hagan, estén de acuerdo con relacién a
las estrategias mas adecuadas para alcanzar el objetivo. Ademds, si estos gobiernos locales
fuesen receptivos de las preferencias de sus ciudadanos, es probable que estableciesen
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prioridades de lo mas diversas entre si. En la ausencia de mecanismos de coordinacién
nacional, el resultado mds probable serfa un aumento de las desigualdades, derivado de
las acciones de los diferentes gobiernos locales.

Ahora un Estado nacional que tenga capacidad de implementar o hacer
implementar sus decisiones en todo el territorio nacional, precisa disponer de mecanismos
efectivos de coordinacién de sus propias agencias, de modo a traducir estas decisiones
en politicas. La necesidad de mecanismos nacionales de coordinacién de las politicas es
tanto mds esencial si estas decisiones giran en torno al objetivo normativo de garantizar
el acceso igualitario a los derechos.

El Brasil es un buen ejemplo para indicar la relevancia de profundizar los estudios
empiricos en torno a esta cuestion, por tratarse de un Estado federativo, conocido por
la extensién de las reformas descentralizadoras adoptadas en el desarrollo del proceso
de democratizacién. Entretanto, un aspecto menos conocido de la trayectoria brasilera
reciente es el que se refiere a las reformas que promovieron las capacidades nacionales
de coordinacion de las politicas publicas, regulando las finanzas y las politicas a ser
ejecutadas por los gobiernos locales.

En el inicio de los afios 90, el Brasil presentaba los peores indicadores de educacion
y de salud entre los paises latinoamericanos, ademds de ser conocido por presentar
una de las mas desiguales estructuras de distribucién de la renta del mundo, como lo
demuestran sucesivos Informes de Desarrollo Humano del PNUD'. Los indicadores
sociales de la década del 90 indican que el régimen militar legé a la democracia una
pesada deuda social. Completado el ciclo de la redemocratizacién, con la aprobacién
de una nueva Constitucién en 1988, el Brasil presentaba tasas de pobreza, de afios de
escolaridad, de expectativa de vida y de mortalidad infantil, mucho peores a las de paises
de América Latina con renta per capita bien inferior a la de Brasil (Paes de Barros ¢t 4/,
2000; Arretche, 2006). A mediados de la década de 2000, los indicadores sociales y de
renta de Brasil son mas positivos, revelando que el Brasil mejor6 en relacién a su pasado
reciente, logrando reducir, pero sin eliminar, desigualdades en el acceso a programas
de garantia de renta y servicios educacionales y de salud. Se trata, asi, de identificar la
ingenierfa estatal que favorecié la produccion de Lz parte llena del vaso.

Examinemos caracteristicas institucionales de politicas particulares para,
posteriormente, identificar los requisitos estatales que permiten la coordinacién nacional
de las politicas.
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Ampliamente conocido, el Programa Bolsa-Familia fue creado en 2003. Es
relevante para el argumento presentado en este articulo destacar que el Programa
estaba presente en fodos los municipios brasileros a fines de 20052, es decir, hace apenas
dos afnos. Adicionalmente, tuvo un importante impacto en la reduccién reciente de las
desigualdades de renta en el Brasil (Barros, 2006; Soares, 2006; Rocha, 2006) aunque,
empero, ésta no puede ser atribuida exclusivamente al Programa Bolsa-Familia®.

El Programa surgi6 de la unificacién y ampliacién de programas federales creados
a partir de 2001, los cuales, a su vez, tuvieron su origen en experiencias municipales y
estaduales de buen suceso (Lavinas, 1999; Lavinas y Barbosa, 2000)*. Su introduccién
en la agenda de la politica social brasilera se debe a los gobiernos locales, su suceso
rapidamente los convirtié en una politica nacional, financiada, reglamentada y coordinada
por el gobierno federal, asumiendo los gobiernos locales el papel de catastrar a las familias
necesitadas y el Ministerio de Desarrollo Social el de seleccionar a las beneficiarias.

El Programa es uniforme para todo el territorio nacional, beneficiando a familias
con renta familiar mensual per capita inferior a la canasta bésica, definida por el gobierno
federal. Estados y municipios tienen la funcién de catastrar a las potenciales familias
beneficiarias, pero no pueden alterar las reglas de elegibilidad ni los valores de los
beneficios. Una vez catastradas, las familias reciben una credencial electrénica y pasan a
recibir el beneficio mensualmente, directamente en una agencia bancaria, no habiendo,
por lo tanto, ningun intermediario entre el ciudadano y el usufructo del derecho.

En este programa le caben al gobierno federal las funciones de financiamiento
y reglamentacion y a los gobiernos subnacionales, la funcién de catastrar a las familias.
No hay, por lo tanto, ningtn desembolso por parte de los gobiernos locales. Estos reciben
recursos para administrar su catastro de beneficiarios. Esta regla operé como un fuerte
incentivo para la adhesién de los gobiernos locales y explica buena parte de la velocidad

de implantacién del Programa’.

En la préctica, este conjunto de reglas crea fuertes incentivos para que los
gobiernos locales se integren al Programa, incluyendo los municipios gobernados por
partidos de oposicién, neutralizando por lo tanto los efectos del multipartidismo sobre
la coordinacién nacional de esta politica sectorial®.
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El Brasil instituy6 en el final de la década del 80 su Sistema Unico de Salud, que
pretende ser universal, gratuito y descentralizado, en el cual les cabe a los municipios la
responsabilidad de la gestién y ejecucion de los servicios basicos de atencién de salud. El
sistema es practicamente universal, pues apenas una minoria de 8,7% de la poblacién
nunca usa el sistema publico de salud (Afonso, 2004: 27). En 1992, 2450 municipios
brasileros de un total de 4650 (53%) no contaban con ningdn puesto de salud y 129
no contaban con ninguna unidad bésica de atencién (puesto de salud o centro de salud)
(IBGE, 1992). En 2005, este ntimero cay6 a apenas 6, de un total de 5558 municipios
(IBGE, 2006). Ademis de ser un indicador de la penetracién territorial de las agencias
estatales de salud, este indicador revela la penetracidn territorial de un modelo de
asistencia de salud que privilegia la instalacion de servicios de atencién bdsica y adopta
programas similares en el territorio nacional. IBGE, 20006).

Hay evidencias de que permanecen desigualdades en la oferta de servicios entre
los municipios brasileros’, pues mientras la media de consultas per capita por municipio
ha subido (lo que indica la expansion del acceso), el desvio de padrén de esta media
tiende a permanecer estable, lo que indica persistencia de las desigualdades (Arretche
y Marques, 2007; CEM, 2006). Por lo tanto, la desigualdad entre los municipios dice
mds respecto a cantidad y calidad de las prestaciones en salud de lo que en relacién al #2po
de programa de salud adoptado, siendo la prioridad de la atencién bésica en salud una
caracteristica homogénea de la agenda de salud de todos los municipios brasileros®.

Estos resultados son, en buena medida, explicados por la estructura de
coordinacién de esta politica sectorial. Tanto las decisiones de gasto como las politicas
de los gobiernos locales son inducidas por la legislacion federal, mas especificamente
por reglas constitucionales y ministeriales. Una enmienda constitucional, aprobada
en el 2000, obliga a los gobiernos municipales y estaduales a gastar, respectivamente,
15% y 12% del total de sus fondos tributarios en salud. Ademds de esto, desde la
promulgacién del Sistema Unico de Salud, en 1990, la Unién esté encargada de las
funciones de financiamiento y de formulacién de la politica nacional de salud, asi como de
la coordinacion de las acciones intergubernamentales. Esta division de funciones implica
que el gobierno federal tiene autoridad para tomar las decisiones mds importantes en
esta politica sectorial y, en consecuencia, las politicas implementadas por los gobiernos
locales son fuertemente dependientes de las transferencias federales y de las reglas
definidas por el Ministerio de Salud. Y aunque los gobiernos locales sean politicamente
auténomos y tengan formalmente autoridad para adoptar sus propias politicas de salud,
el gobierno federal dispone de recursos institucionales para influenciar sus decisiones de
politicas, afectando su agenda de gobierno.

La edicion de reglas ministeriales ha sido el principal instrumento de
coordinacién de las acciones nacionales en salud. El contenido de éstas consiste, en
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gran medida, en condicionar las transferencias federales a la adhesiéon de los Estados
y municipios a los objetivos de la politica federal. A partir de 1998, cuando se redujo
la incertidumbre en cuanto al flujo de estas transferencias, debido a un conjunto
de medidas que garantizaron volimenes adecuados de recursos y tornaron creible
que las transferencias serian efectivamente realizadas, independientemente de las
lealtades partidarias, aumenté exponencialmente la adhesion de los gobiernos locales
a las politicas preferenciales del gobierno federal. Por esta razén, no hay evidencias
de relacién entre la afiliacién partidaria de los prefectos y la produccién de servicios
ambulatorios y hospitalatios, siendo la induccién federal el principal factor explicativo
de la accién de los gobiernos locales (Arretche e Marques, 2007). En otras palabras, la
adopcion de reglas claras y creibles en cuanto a las transferencias federales, vinculando
recursos a demandas, produjo efectos positivos sobre la coordinacién nacional de las
politicas publicas.

Este sistema de incentivos indujo a los gobiernos locales a adoptar programas de
atencion bésica de salud, contrataciéon de médicos, enfermeros y asistentes de salud, asi
como acceso gratuito a los principales medicamentos, cobertura de vacunacién y atencién
prenatal, de modo homogéneo en el territorio nacional. Si las transferencias son regulares y
si los criterios son predefinidos, el compromiso del gobierno federal se torna creible vy,
en consecuencia, los gobiernos locales ven reducida la incertidumbre de adherir a los
programas federales, eliminando el problema de la no-simultaneidad de las acciones.
Con base en sus funciones de financiador y regulador, el gobierno federal coordina la
politica nacional de salud, en la medida en que produce convergencia en torno a las
prioridades a ser adoptadas.

Finalmente, todas las medidas referentes a las funciones a ser ejecutadas por
los gobiernos locales deben ser aprobadas por una Comisién Intergestores Tripartita,
compuesta por representantes de los ejecutivos federal, estadual y municipal. La
constitucion de esta “arena federativa” permite la incorporacién de las demandas de
los gobiernos locales a las reglas de la politica federal, particularmente en lo que dice
respecto al contenido de las reglas ministeriales dictadas por el Ministerio de Salud.

El 4rea de educacion es aquella en que Brasil presenta los peores indicadores de
desempefio. Entretanto, es posible en este caso extraer lecciones de la “parte vacia del
vaso”.

Brasil logré de hecho universalizar el acceso a la educacion bésica, particularmente
en lo que tiene que ver con el acceso de los pobres a la educacion publica. Los datos
sobre acceso revelan que en el municipio de Sao Paulo en 2004, 99% de los 40% mis
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pobres tenfan a sus hijos matriculados en el nivel basico (Figueiredo, Torres e Bichir,
2006b). En el ano 2006, idéntico estudio en el municipio de Salvador revelé que 97%
de las familias de ese mismo estrato tenfan a sus hijos de entre 7 y 14 afios matriculados
en el nivel basico (Figueiredo e Torres, 20006). Entretanto, el desempefio del sistema
educacional brasilero es muy bajo. La tasa de conclusién del nivel basico (8 afios de
estudio) en la franja etaria de 15 a 19 afios, no llegaba a 15% en 2004. Ademas, todas las
investigaciones internacionales revelan que los estudiantes brasileros presentan niveles
muy bajos de competencia (productividad) escolar.

En esta politica particular, a diferencia de las politicas de salud y de transferencia
de renta, el gobierno federal tiene limitada autoridad para reglamentar la gestion y
dispone de escasos recursos para financiar los programas ejecutados por los gobiernos
subnacionales. En verdad, desempefia una funcién apenas supletoria, de financiar
programas de alimentacién de los estudiantes de las escuelas publicas, asi como
programas de construccién y capacitacion de las unidades escolares. Cuenta, por lo
tanto, con recursos institucionales bien limitados para coordinar la adopcién de objetivos
nacionales de politica.

La oferta de ensefianza es responsabilidad de Estados y municipios, siendo que
estas dos redes operan de modo enteramente independiente, con marcadas desigualdades
en la capacidad de gasto entre las unidades de la federacidn, las cuales afectan la carrera
y salarios de los profesores, la naturaleza y calidad de los servicios educativos, asi como
el nivel de gasto/alumno (Vazquez, 2003). En cada municipio, las dos redes publicas
—estadual y municipal- adoptan prioridades y programas enteramente distintos,
en cuanto a transporte escolar, uniforme de los alumnos, condiciones de acceso a los
equipamientos escolares, infraestructura de la escuela y tiempo de permanencia de los
alumnos (Figueiredo et al, 2006b; Figueiredo e Torres, 2006). Evidentemente, tales
diferencias no pueden ser atribuidas a las preferencias de los ciudadanos (puesto que son
los mismos), y si a las prioridades de diferentes gobiernos sobre un mismo territorio,
situacién que acontece debido a las limitaciones institucionales de la coordinacion
nacional de politicas de educacion.

Para reducir las desigualdades de capacidad de gasto, el gobierno federal aprobd
en 1996 una enmienda constitucional’ que obligé a Estados y municipios a gastar el
15% del total de sus fondos en educacién, creando el Fondo Estadual de Desarrollo de
la Ensefianza Fundamental (FUNDEFs). Esta medida tuvo un efecto equalizador de la
capacidad de gasto en cada Estado de la federacion, empero mantuvo las desigualdades
entre los Estados (Vazquez, 2003). Su principal efecto fue limitar la autonomia decisoria
de los gobiernos locales en lo que respecta al destino del gaszo en educacion.

En verdad, para obtener este comportamiento de gasto por parte de los gobiernos
locales, el gobierno central adopté la estrategia de aprobar una regla constitucional,
dada su limitada capacidad institucional de afectar a las escuelas de los gobiernos locales.
La regla constitucional opera como una norma que obliga a dar prioridad a la educacién
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fundamental, incluso en los gobiernos locales que no tengan esta prioridad en su agenda.
Obsérvese, en consecuencia, que la estrategia de coordinacidén en este caso, llevd a
adoptar una norma que tiene efecto homogéneo en el territorio nacional.

Sin embargo, esta medida tuvo limitada capacidad de producir convergencia en
torno a las politicas y programas a ser adoptados, dado que sus mecanismos de induccién
se restringen a pardmetros de gasto. Las evidencias sugieren que el FUNDEF fue
responsable por la expansién de la matricula en la ensefianza fundamental (Afonso,
2004), asi como por aumentos en los salarios relativos de los profesores, pero no hay
evidencia de que haya mejorado la competencia relativa de los alumnos de las escuelas
publicas (Menezes-Filho; Pazello; Souza, 2005), manteniendo las desigualdades de
desempefio escolar.

En este afio 2007, el gobierno federal lanzé un Plan de Desarrollo de la Educacin.
Este crea un Indice de Desarrollo de la Educacién Bésica (IDEB), calculado con base en
el tiempo medio de conclusién de cada ciclo escolar y en la nota media de los alumnos
en una prueba nacional. Este indice, que serd divulgado publicamente, servird como
referencia para evaluar el desempefio de cada red y de cada escuela publica. El programa
consiste en establecer metas para mejorar este indice, condicionando la transferencia de
recursos y apoyo técnico en el area de gestion al compromiso con la adopcién de medidas
basicas, tales como la contratacién de directores por concurso, para los municipios que
se dispusieran a intentar alcanzar esas metas. Ademds, establece un piso nacional salarial
para los profesores del pais entero, combinando la meta de universalizacién de los
laboratorios de informatica para todas las escuelas publicas.

Dado su caricter reciente, no hay evaluaciones del Plan. Sin embargo, para los
fines de este articulo, interesa destacar el papel de coordinacién desempefiado por el
gobierno federal, asi como la estrategia de condicionar recursos a la adopcién de medidas
de politica. Se busca promover convergencia en torno a los programas y prioridades,
de modo de garantizar que los Estados y municipios adopten estrategias semejantes,
aunque tengan facultades para no hacerlo.

Este articulo argumenta que un Estado nacional que se proponga garantizar
derechos de ciudadania a todos sus miembros, precisa enfrentar requisitos institucionales
relativos a la coordinacién nacional de sus politicas. En efecto, estos hablan acerca del
modo como el Estado se organiza para penetrar su territorio nacional, coordinando
internamente sus acciones y enfrentando sus propias tendencias centrifugas. En el
caso latinoamericano, tales desafios estatales son posiblemente mds necesarios aun con
posterioridad a las reformas descentralizadoras adoptadas en el continente.
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La experiencia brasilera reciente indica que los gobiernos centrales tienen un
papel insustituible en la coordinacién de las politicas pablicas, siempre que las decisiones
a ser implementadas involucren la promocién de patrones universales e igualitarios de
acceso a derechos. Esta centralizaciéon de la autoridad implica el papel de regulador
principal de las politicas a ser adoptadas por los encargados de la ejecucion, sean estos los
gobiernos locales (al igual que los agentes privados). Reglas de titularidad y concepciones
estratégicas de accién deben ser objeto de la regulacidn del gobierno central, siempre que
se pretenda que politicas homogéneas sean implementadas en el territorio nacional.

Adicionalmente, el gobierno central debe disponer de recursos que puedan ser
empleados para inducir las decisiones de los agentes de los gobiernos locales encargados
de la ejecucién de las politicas, particularmente cuando ésta es descentralizada. La
disponibilidad de estos recursos asociada a la reduccién de la incertidumbre en cuanto
a su efectiva distribucién a los agentes encargados de la ejecucién de las politicas, son
decisivas para solucionar el problema de la no-simultaneidad de las acciones.

El papel de coordinacién del gobierno central implica ademads, instituir
mecanismos de control, evaluacién y monitoreo de los gastos y de las politicas a ser
ejecutadas por los gobiernos locales. Este sistema —de divulgacién pablica— permite que
las relaciones entre el gobierno central y los gobiernos locales sean pautadas por reglas
publicas y creibles, asi como permiten la credibilidad de las estrategias de coordinacién
que condicionan la transferencia de recursos al cumplimiento de metas de politicas.

Laexistencia de foros de negociacion, con representacion de los agentes estratégicos
en la ejecucion de las politicas, favorece que sean tomadas mejores decisiones. Permite
que la distribucién de encargos sea formulada de forma compatible con las capacidades
administrativas efectivamente disponibles en los gobiernos locales.

Este arreglo es compatible con el ideal democratico tocquevilliano, para quien la
vitalidad de la vida civica estd directamente asociada a la descentralizacion administrativa
y para que los intereses comunes a todas las partes de una nacién —entre los cuales debemos
incluir los derechos de ciudadania— estén de hecho bajo la autoridad del gobierno central,
de modo a permitir que las naciones puedan prosperar, unidas por una sola voluntad!!

AFONSO, JOSE R. R. (2004). Brasil, um caso & parte. Paper presented on XVI Regional
Seminar of Fiscal Policy from CEPAL/ILPES, Santiago do Chile.

ARRETCHE, MARTA (2006). Coordinating Policies in a Fragmented Federal State: The
Brazilian Case”, no XXth IPSA World Congress, em Fukuoka (Japao), em
12 de julho de 2006.

148



ESTADO NACIONALY DERECHOS DE CIUDADANIA
Marta Arretche

ARRETCHE, MARTA e MARQUES, EDUARDO (2007). “Condicionantes locais da
descentralizacao da politica de satde”, in: Hochmann, Arretche e Marques
(2007). Politicas Piiblicas no Brasil. Rio de Janeiro: Editora FioCruz.

BARROS, RICARDO PAES DE; HENRIQUES, RICARDO; MENDONCA, ROSANE. (2000)
“Desigualdade e Pobreza no Brasil: retrato de uma estabilidade inaceitavel”.
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, vol. 15(42): 123-42.

BARROS, RICARDO PAES DE (2000). Report: Inequality in Brazil.

CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE (2006). Relatirio de Pesquisa: Finangas Piiblicas
Municipais. Sao Paulo: datilo.

DRAIBE, S. (1996). “A politica social na América Latina: o que ensinam as experiéncias
recentes de reformas?” In: Diniz, E. e Azevedo, S. Reforma do Estado e
democracia no Brasil. Brasilia: UNB/Enap.

FIGUEIREDO, A; TORRES, H.; BICHIR, R. (2006a). “Renda e votos: o democratico toma
14 da cd”, Insight - Inteligéncia. Rio de Janeiro, Ano IX, no. 33, Junho de
2006, pp40-48.

FIGUEIREDO, A; TORRES, H.; BICHIR, R. (2006b). “A Conjuntura Social Brasileira
Revisitada’, in: Novos Estudos CEBRAP, 75: 173-83.

FIGUEIREDO, A e TORRES, H. (20006). Projeto Radar das Condigies de Vida e das Politicas
Sociais. Fase I1. Relat6rio de Pesquisa.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (1992). Pesquisa Assisténcia
Médico-Sanitiria. Rio de Janeiro: site do IBGE.

INSTITUTO BRASILEIRO DE GEOGRAFIA E ESTATISTICA (2006). Pesquisa Assisténcia
Médico-Sanitaria. Rio de Janeiro: site do IBGE.

KAUFMANN, ROBERT and NELSON, JOAN (ed.) (2004) Crucial Needs, Weak Incentives.
Washington/Baltimore/LOndon:  Woodrown Wilson — Center/John
Hopkins University Press.

LAVINAS, LENA (1999). “Renda Minima: préticas e viabilidade”. Novos Estudos CEBRAP,
no. 53: 65-84.

LAVINAS, LENA e BARBOSA, MARIA LIGIA DE OLIVEIRA (2000). “Combater a Pobreza
Estimulando a Freqiiéncia Escolar: O Estudo de Caso do Programa Bolsa-
Escola de Recife”. Dados, 43(3): 447-477.

MARSHALL, T.H. (1967). “Cidadania e classe social”, Cidadania, classe social e status, Rio de
Janeiro: Zahar.

MENEZES-FILHO, NAERCIO; PAZELLO, ELAINE; SOUZA, ANDRE PORTELA. ANDRE
PORTELA (2005). Educando os Pobres no Brasil: Avaliagies de Impacto do
Bolsa-Escola ¢ do Fundef. Mimeo.

149



150

DEMOCRACIA, ESTADO E INSTITUCIONES

MENEZES FILHO, NAERCIO (2007). “Boas Novas na Arena Educacional”, In: Jornal Valor
Economico.

MIGDAL, JOEL (1988). Strong Societies and Weak States: state-society relations and state
capabilities in the Third World. Princeton: Princeton University Press.

O'DONNELL, GUILLERMO (neste volume). Havia um Estado de y para la Democracia. Texto
preliminar preparado para o Projeto PRODDAL II, do DRAC/PNUD.

PETERSON, PAUL (1995). The Price of Federalism. New York, The Twentieth Century
Fund.

PIERSON, PAUL (1995). “Fragmented Welfare States: Federal Institutions and the
Development of Social Policy”, in: Governance: International Journal of Policy
and Administration, 8(4): 450-72.

PRUD'HOMME, R (2002). Tax Bebaviour of Local Governments in the Presence of Transfers.
Paris: OEIL. Draft

ROCHA, SONIA (2006). “Alguns Aspectos relativos & Evolugio 2003-2004 da Pobreza e da
Indigéncia no Brasil”. Trabalho apresentado no Seminario do Centro de
Estudos da Metrépole, Margo de 2006.

RODDEN, JONATHAN (2004). “Comparative Federalism and Decentralization: On
Meaning and Measurement”, iz Comparative Politics, 36(4).

ROSANVALLON, P (1993). Pouvoir Local, Pouvoirs, Locaux. Entrevista, edi¢io de outubro,
39-46.

SKOCPOL, THEDA (1992). Protecting Soldiers and Mothers.

SOARES, SERGEI SUAREZ DILLON (2006). “Distribui¢do de Renda no Brasil de 1976 a
2004 com énfase no periodo entre 2001 e 2004”. Texto para Discussao, no.
1166. Brasilia: IPEA.

TOCQUEVILLE, ALEXIS DE (1977). A Democracia na América. Belo Horizonte/Sao Paulo:
Itatiaia/USP.

VAZQUEZ, DANIEL ARIAS (2003). Educagao, Descentralizagao ¢ Desequilibrios Regionais: os
impactos do FUNDEF. Dissertagao de mestrado defendida no Instituto de
Economia da UNICAMP.

WEAVER, K.R. ¢ ROCKMAN, B (1993). Do institutions matter? Washington: Brookings
Institutions.

WEIR, M., ORLOFF, A S. & SKOCPOL, T., ed., (1988). The politics of social policy in the United
States, Princeton: Princeton University Press



ESTADO NACIONALY DERECHOS DE CIUDADANIA
Marta Arretche

NOTAS

" La edicién 2006 de este informe muestra que Brasil mejord en relacidn a si mismo, aunque no en

relacion a los demds paises, pues pasé del puesto 682 al 692 en el ranking mundial.

2 Conforme site del Ministerio do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. La proyeccidn para
2006 indica |2 millones de beneficiarios.

3 Ademds de Bolsa-Familia, son apuntados como altamente significativas (i) las mejoras sistemdticas
del salario minimo real y (i) la reduccién de las desigualdades en los salarios del mercado formal
de trabajo, explicadas en buena medida por la reduccién de las diferencias en los niveles de
escolaridad.

* Durante el gobierno del Presidente Fernando Henrique Cardoso, fueron lanzados diferentes

programas de transferencia de renta por diferentes ministerios — a saber: los Programas Bolsa-

Escola (2001), Bolsa-Alimentacao (2001); Auxilio-gés (2002) y Cartao-Alimentacao (2002), los cuales

fueron finalmente unificados en el gobierno de Luiz Indcio Lula da Silva, bajo el nombre de Bolsa-

Familia.

Figueiredo et al (2006a) demostraron que el 95% de los que tienen acceso a los programas

de transferencia de renta, en el municipio de San Pablo, son de hecho los mds pobres, aunque

la cobertura de estos programas alcance al 28% de la poblacién con menos de medio salario
minimo per capita. Ademds, demostraron que, sin embargo la metrdpoli venia experimentando una
precarizacion de las condiciones de trabajo — dado que el porcentual de insertados en el mercado
formal de trabajo sobre la PEA cayd de 54% en 1991 a 30% en 2004 --, esto no se reflejé en la renta,
que fue de hecho elevada en este perfodo, debido a la insercién en el mercado informal de trabajo
de los programas de transferencia de renta. En Salvador, capital de un estado del Nordeste brasilero,

27,2% de las familias mds pobres declararon recibir algin tipo de transferencia de renta, siendo el

Bolsa-Familia el Unico programa de este tipo en operacién (Figueiredo e Torres, 2006).

La existencia previa de programas estaduales o municipales no inhibié la emergencia de un programa

nacional, coordinado por el ejecutivo federal, que de hecho constituyd la base para su existencia.

Obsérvese, por lo tanto, como la trayectoria de Bolsa-Familia en el Brasil e internamente distinta

de la federacién norteamericana, en que los gobiernos estaduales tienen capacidad de limitar la

introduccién de un programa federal de transferencia de renta en la aprobacién del Social Security

Act. EI AFDC (Aid for Families of Dependent Children) era un programa que conferia gran autonomia a

los gobiernos estaduales en la decisién sobre los valores y criterios de elegibilidad, manteniendo esta

caracteristica durante toda a su vigencia (Weir, Orloff, Skocpol, 1988; Peterson, 1995).

Esta comparacion estd siendo objeto de una investigacion, bajo mi coordinacién, en el dmbito del

Centro de Estudos da Metrépole, con financiamiento de la FAPESP

Ademds de esto, estudios sobre el acceso a los servicios de salud indican que la desigualdad de renta

no afecta el acceso a servicios de salud. Figueiredo, Torres e Bichir (2006b) examinaron las condiciones

de acceso de los 409% mds pobres del municipio de Sao Paulo, a través de una encuesta realizada en

2004, revelando que, en el 91% de estas familias, por lo menos un miembro de la familia habfa tenido

atencion regular de salud en el dltimo afo. En 2006, Figueiredo e Torres (2006) coordinaron idéntica

encuesta en el municipio de Salvador, capital de un estado de la region Nordeste. Los resultados son
muy similares a los encontrados en Sao Paulo: en 86% de las 40% familias mds pobres, por los menos
un miembro de la familia habia tenido atencién regular por el sistema de salud en el dltimo afio.

Concluirdn que es la accion del Estado que compensa la precarizacién de las condiciones de trabajo,

no sélo reponiendo los niveles de renta sino también eliminando los efectos de la desigualdad de

renta sobre la igualdad de acceso a los servicios sociales.

La Enmienda Constitucional de FUNDEF — EC 14/96 -- establece que, por el plazo de |0 afios, estados

y municipios deberian aplicar; a lo menos, 15% de todas sus fondos exclusivamente en la ensefianza

fundamental. Ademds de esto, 60% de estos recursos deberfan ser aplicados exclusivamente al

pago de profesores en efectivo ejercicio del magisterio. En el caso que un estado o municipio no
ofrezca matriculas, deberia transferir este 5% para el nivel de gobierno que efectivamente ofrece las
matriculas, a través de un fondo estadual llamado FUNDEF.

5
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Gobiernos locales en el Brasil:
experiencias y dilemas

de la democracia participativa’

Celina Souza

Los movimientos de redemocratizacidn que tuvieron lugar en América Latinaen los
afios 80 tomaron diferentes caminos que generaron diferentes experiencias y resultados.
En muchos paises del continente latinoamericano, el programa de redemocratizaciéon
incluyé un aumento del papel de los gobiernos locales en la prestaciéon de servicios
publicos universales (bienes publicos) asi como la participacién de la sociedad en el
proceso de la toma de decisiones sobre las politicas pablicas de impacto directo, como
medios para la reconstruccién de las instituciones democraticas. En consecuencia, varios
paises crearon mecanismos orientados hacia la descentralizacién politica y financiera,
principalmente para los gobiernos y las comunidades locales, lo que indica que la tarea
de la reconstruccién de las instituciones democraticas no se restringia a las instituciones
nacionales. Sin embargo, a pesar de que los paises del continente compartieran programas
de redemocratizaciéon comunes, las experiencias de descentralizacion fueron diferentes
y la gestion descentralizada de las politicas sociales asociada a la participacién de las
comunidades locales no siempre se dio en forma simultdnea.

Brasil es, con todo, un ejemplo de procesos simultdneos de redemocratizacion
y descentralizacion para los gobiernos y las comunidades locales. Esto se debe

* Investigadora del Centro de Recursos Humanos (CRH) de la Universidad Federal de Bahia (UFB),
Brasil.
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a que entre los compromisos de la redemocratizacién se incluia el compromiso de
restaurar la federacién a través de un aumento del poder politico y tributario de las
entidades subnacionales y el compromiso de empoderar a las comunidades locales
en el proceso de la toma de decisiones sobre politicas publicas, en consonancia con
los supuestos de la democracia deliberativa. Asi pues, a partir de la Constitucién de
1988, promulgada en funcién de la redemocratizacién, las instituciones locales estin
registrando profundas modificaciones, que fueron engendradas por una coalicién
conformada por constituyentes que tenfan fuertes lazos de unién con las necesidades
municipales. El hecho de que la decisién de aumentar el papel de los gobiernos y las
comunidades locales haya ocurrido dentro del ambito de la Asamblea Constituyente
muestra que, en el caso brasilefio, la descentralizacién/municipalizacién dista mucho
de ser un asunto de orden administrativo y constituye, por el contrario, una cuestion
de indole eminentemente politica. En caso contrario, {por qué se habrian empefiado en
promoverla los constituyentes brasilefios?

A fines de los afios 90, en cumplimiento de las directivas y normas de la
Constitucién de 1988, se adoptaron nuevas politicas orientadas hacia la municipalizacién
y la participacién de las comunidades locales, aun cuando sus motivaciones hayan sido
diferentes de las que prevalecieron en el proceso constituyente, dado que su principal
agente de decision e inductor fue el Poder Ejecutivo federal y/o local. El Poder Ejecutivo
federal dicté nuevas reglamentaciones que transformaron a los gobiernos locales en
los principales proveedores de servicios universales de salud y educacién bésica, y a las
comunidades locales en participantes legitimos en el control de dichos servicios. En
cuanto se refiere a los Ejecutivos municipales, en muchos municipios se implant6 lo que
dio en llamarse Presupuesto Participativo, mediante el cual ciertos segmentos de las
comunidades locales son convocados a decidir sobre la asignacién de una porcién de la
recaudacién municipal.

El articulo describe y analiza el sistema brasilefio de gobierno local a partir de
1988 e intenta encontrar respuesta a dos conjuntos de interrogantes: (a) cuales fueron
las principales consecuencias de las innovaciones institucionales que tuvieron lugar
luego de la redemocratizacién en relacién con los gobiernos y las comunidades locales
en cuanto se refiere a la gobernanza local y la prestacion de servicios sociales universales,
y (b) cuales son las condiciones de sostenibilidad de dichos cambios. En el presente
trabajo se alega que a pesar de la capacidad desigual de los gobiernos locales brasilefios
para prestar servicios sociales universales y aumentar los espacios para las experiencias
participativas, muchos estdn promoviendo cambios en la gobernanza local, no sélo
como resultado de los mandatos constitucionales, los incentivos creados posteriormente
por el gobierno federal y las presiones de los organismos multilaterales, sino también
por politicas disefiadas localmente. Con la misma importancia, ciertos segmentos de las
comunidades locales que antes estaban excluidos del proceso de la toma de decisiones
pasaron a tener espacios institucionales de actuacion, lo que aproxima la experiencia
brasilefia a los supuestos basicos de la democracia deliberativa. A pesar de ello, la
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sostenibilidad del actual sistema de gobernacion local todavia no resulta clara y existen
tensiones entre los mecanismos de la democracia representativa y los mecanismos de la
democracia deliberativa. Esto se debe a tres razones fundamentales: (a) el nuevo sistema
de gobernacién local se materializa de forma desigual en los diferentes municipios
brasilefios; (b) las experiencias participativas son inducidas “desde la cima” y no son
fruto de presiones de los grupos que antes estaban excluidos; y (¢) todavia no se han
delineado claramente las fronteras entre los mecanismos de la democracia deliberativa y
los mecanismos de la democracia representativa, lo que genera tensiones entre estas dos
formas de representacion de intereses asi como incertidumbres acerca de la sostenibilidad
de las experiencias participativas.

El articulo estd organizado segin se describe a continuacién. Los dos capitulos
que siguen detallan las principales caracteristicas de los gobiernos locales luego de
la redemocratizacién y analizan las finanzas puablicas locales, incluyendo los cambios
promovidos por las ultimas enmiendas constitucionales. El conocimiento mds detallado
de las finanzas publicas locales es importante, debido a que los recursos que estan a
disposicién del gobierno municipal influyen no s6lo en la gobernacién local sino también
en la promocién de servicios publicos universales y en la atencidn de las expectativas de
quienes participan en las decisiones dentro de la esfera local. A continuacién se analiza el
diseio de las nuevas politicas sociales universales introducidas por el gobierno federal en
los afios 90, que crearon recompensas y sanciones para inducir la adhesién de los gobiernos
locales. El capitulo siguiente analiza las nuevas politicas orientadas hacia la participacion
de las comunidades locales. Por ultimo se presentan algunas conclusiones.

Aun cuando en Brasil la definicién oficial de municipio no hace ninguna
distincidn entre la enorme diversidad de los 5 562 municipios existentes, ni siquiera
en relacidn con su grado de urbanizacién o la separacién entre areas urbanas y rurales
o entre la sede central de los municipios y sus diferentes distritos, existen entre
ellos marcadas diferencias. De ello resulta que la definicién oficial de municipio se
ha convertido en una herramienta meramente administrativa, que no depende de la
incorporacién de variables de importancia, principalmente en términos del tamafio de
la localidad. Dicha uniformidad también significa que las reglas que se aplican a los
gobiernos locales son invariables y no dependen de la complejidad de las tareas que se
les atribuyan.

En términos financieros, la importancia relativa de los gobiernos municipales
brasilefios viene siendo paulatinamente alcanzada en cada nueva Constitucién federal,
en especial a partir de la Constitucién de 1988. Tal como lo demuestran Afonso y
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Aratjo (2000: 38), entre 1988 y 1998 el volumen de recursos propios de los municipios
se increment$ en aproximadamente un 197%. En 1998, la recaudacién tributaria
municipal alcanzé su nivel maximo histérico, cercano a un 1,6% del PIB, o R$ 14 mil
millones anuales. Durante los diez primeros afios de vigencia del nuevo sistema, los
municipios aumentaron su participacion en la recaudacién nacional global de un 11% a
un 17%, con una pequefa caida a partir de fines de los afios 90. En 2004, la recaudacién
de los municipios en su conjunto fue equivalente a un 7,26% del PIB, conformada por
una tercera parte proveniente de recursos propios y dos terceras partes provenientes
de transferencias del gobierno federal y los respectivos gobiernos estaduales (Afonso y
Aratjo, 2006: 4-9).

Sin embargo, dichos recursos son distribuidos de forma muy desigual, dado
la gran heterogeneidad del pais no sélo desde el punto de vista socioecondémico sino
también demogréfico, como lo muestran los datos de la Tabla 1.

TABLA 1. PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEMOGRAFICAS Y ECONOMICAS DE LOS
MUNICIPIOS BRASILENOS, POR REGION, 2000

wa | romacn | NOPE | iy | PUTS st s onr corms
Norte 12 893 561 449 | 3869 634 3.3 28716 8618 4312
Nordeste 47 693 253 1791 1558 196 30.6 26 629 870 3255
Sur 25089 783 1189 577 213 43.4 21 100 485 8 387
Sudeste 72 297 351 1 668 927 284 78.0 43 343 555 9316
Centro-Oeste 11 616 745 463 1612 075 7.2 25090 3481 7 260
Brasil 169590693 | 5560 |8 544402 19.8 30 500 1536 6 954

Fuente: www.ibge.gov.br

La recaudacién per capita propia de los municipios, calculada por region
y tamafo de la poblacion también refleja el grado de heterogeneidad local
(Tabla 2).

Sin embargo, la diversidad de los municipios no es sélo explicada por las
desigualdades entre las cinco grandes regiones del pais, dado que existen también grandes
diferencias tanto dentro de una misma regién como dentro de un mismo Estado. Dichas
diferencias pueden ser observadas en la distribucién de los municipios de acuerdo con el
tamafio de la poblacién (Tabla 3). Se trata de un indicador de importancia, pues afecta
la capacidad de recaudacion del municipio.

Las mayores diferencias en la distribucién de la poblacién se dan en la region

Nordeste, donde el niimero de pequefias municipalidades con poblaciones de entre 10 000
y 20 000 habitantes es bastante alto en comparacién con las demds regiones. Esto muestra
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TABLA 2. RECAUDACION TRIBUTARIA PROPIA MUNICIPAL PER CAPITA, POR REGION
Y TAMANO DE LA POBLACION, 1996

CLASE DE POBLACION RECAUDACION RECAUDACION
REGION MUNICIPIOS (MIL TRIBUTARIA TRIBUTARIA
HABITANTES) (R$ MILLONES) PER. CAPITA (R$)
Norte Hasta 20,000 1,311 47 3,6
20,000 - 50,000 1,359 75 55
50,000 — 100,000 833 12,4 14,9
100,000 - 300,000 582 43 74
Méas de 300,000 341 3,6 10,7
Capitales 3,287 198,8 60,3
Total 7,724 231,4 30,0
Nordeste Hasta 20,000 9,698 233 2,4
20,000 - 50,000 10,269 422 4,1
50,000 — 100,000 5,723 453 79
100,000 - 300,000 4,528 66,0 14,6
Méas de 300,000 1,675 50,8 30,3
Capitales 9,316 643,22 69,0
Total 41,210 870,9 21,1
Sudeste Hasta 20,000 8,375 204,3 244
20,000 - 50,000 8,079 348,9 432
50,000 — 100,000 7,165 4537 63,3
100,000 - 300,000 12,230 1.030,2 84,2
Méas de 300,000 13,216 1.351,8 102,3
Capitales 17748 42976 2421
Total 66,814 7.686,5 115,0
Sul Hasta 20.000 6,468 140,3 217
20,000 - 50,000 3,994 139,8 35,0
50,000 — 100,000 3,625 162,4 448
100,000 - 300,000 4915 300,6 61,2
Méas de 300,000 1,453 112,9 777
Capitales 3,036 5079 1673
Total 23,492 1.364,0 58,1
Centro-Oeste Hasta 20.000 2,566 42,0 16,4
20,000 - 50,000 1,657 36,9 22,2
50,000 — 100,000 863 23,5 272
100,000 - 300,000 1,471 42,2 28,7
Méas de 300,000
Capitales 2,037 199,9 98,2
Total 8,594 344,4 40,1
Brasil Hasta 20.000 28,418 415 14,6
20,000 - 50,000 25,360 575 22,7
50,000 — 100,000 18,210 697 38,3
100,000 - 300,000 23,726 1.443 60,8
Fuente: Adaptado Méas de 300,000 16,685 1.519 91,0
de Afonso y otros Capitales 35,435 5.847 165,0
(1999:35) Total 147,834 10.497 71,0
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las restricciones financieras de este grupo de municipios, que alberga poblaciones muy
pobres, lo que impide el aumento de la recaudacién propia local. Asimismo, la Constitucién
les asigné a los municipios el derecho de aplicar impuestos sobre los bienes y servicios
cuyo hecho generador corresponda al ambiente urbano, lo que privilegia a los municipios
de mayor tamafio demografico. En cuanto se refiere a las transferencias estaduales a los
municipios, que se realizan a través del principal impuesto estadual, llamado Impuesto
a la Circulacién de Mercaderias, Prestacion de Servicios de Transporte Interestadual e
Intermunicipal, y Comunicaciones (ICMS), los municipios de pequefio tamafio también
pueden ser penalizados, dado que dichas transferencias son calculadas segtn el volumen
recaudado en cada municipio. Dichas limitaciones son parcialmente compensadas por las
transferencias federales del Fondo de Participacién de los Municipios (FPM).

TABLA 3. DISTRIBUCION DE LA POBLACION DE LOS MUNICIPIOS POR GRUPOS DE
HABITANTES, SEGUN LAS GRANDES REGIONES - 1999

GRUPOS DE GRANDES REGIONES
HABITANTES BRASIL
(POR 1.000) NORTE | NORDESTE | SUDESTE SUR CENTRO-OESTE
Total 5507 449 1187 1 666 1159 446
Hasta 10 2727 190 662 840 782 253
10 |- 20 1392 112 588 344 243 105
20 |- 50 908 103 395 267 84 59
50 |- 100 279 30 96 106 30 17
100]-- 500- 174 12 37 98 18 9
500 y mas 27 2 9 11 2 3

Fuente: IBAM (2001:4)

Los célculos del IBAM (2001) muestran que los municipios con menos de 10
000 habitantes y los municipios con una poblacién de entre 10 000 y 20 000 habitantes
representan el 74,8% del total de municipio de Brasil. Dichos célculos muestran también
que la recaudacién propia media de estos municipios representa un 7% del total de
sus recursos. Solamente en los municipios con una poblacidén superior a los 50 000
habitantes la recaudacién total y la recaudacion propia se sitGan por encima de la media
registrada en el pais. Sin embargo, dichos municipios solamente representan el 9,5% del
total de los municipios brasilefios (Tabla 4).

En cuanto se refiere a las competencias municipales, la Constitucién de 1988
opté por enfatizar las competencias concurrentes o comunes a los tres niveles del
gobierno (Tabla 5). Como se verd mas adelante, en la actualidad los gobiernos locales
son los principales proveedores de acciones de salud publica y estin aumentando
su participaciéon en la educacién basica como resultado de politicas inducidas por la
legislacion e incentivos financieros federales.
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TABLA 4. DISTRIBUCION DE LA RECAUDACION MEDIA DE LOS MUNICIPIOS POR
GRUPOS DE HABITANTES (MILES DE R$) - 1998

GRUPO DE .
RECAUDACION TRANSFERENCIAS
HABITANTES INGRESOS TOTALES TRIBUTARIA CONSTITUCIONALES OTROS INGRESOS

(MILES)
Total 12514 2721 7 700 2093
Hasta 10 2919 188 2122 609
10 |- 20 5160 398 3941 821
20 |- 50 9785 1172 7 198 1415
50 |- 100 23 878 4107 16 568 3163
100 |- 500 92 372 23 876 57 413 11083
500 y mas 776 176 265 967 333 587 176 619

Fuente: IBAM (2001:5)

Desde el punto de vista politico, los gobiernos locales siempre fueron
instituciones relevantes, particularmente los prefectos. La distribucién de los partidos
politicos que hoy gobiernan las ciudades también refleja la diversidad que caracteriza
a la instituciéon municipal en Brasil. En las dltimas elecciones municipales, en el
afo 2004, en las que sufragaron mds de 100 millones de electores, fueron elegidos
prefectos afiliados a 23 partidos diferentes. Tanto en 2000 como en 2004, en las
elecciones municipales se promovié un mayor equilibrio entre los partidos que
administran los municipios, en comparacién con elecciones municipales anteriores en
las que dos partidos controlaban la mayoria de los ejecutivos locales, con excepcién
de las grandes ciudades.

Debido a la diversidad de los municipios brasilefios, no resulta facil analizar
el papel que desempefian los gobiernos locales en cuanto se refiere al estimulo o
la restriccién en la adopcién de los mecanismos de la democracia deliberativa, la
prestacion de servicios universales y la distribucién de una parte de los recursos
publicos entre los segmentos de la comunidad, como tampoco lo es identificar
patrones de gestién local. Sin embargo, podemos animarnos a proponer una
“tipologia” de la gestion de las ciudades luego de la redemocratizacién que se basa
en tres “paradigmas” que, en general, estdn asociados al tipo de partido politico
que gobierna la ciudad. El primero refleja la busqueda de eficiencia en la prestacién
de los servicios publicos locales, donde los resultados de las politicas puablicas
prevalecen sobre los procesos de intermediacién de intereses o de participacién de
los diferentes grupos sociales. En el segundo, se pone énfasis en el estimulo a las
politicas participativas, segin los lineamientos de la democracia deliberativa, en
particular en cuanto se refiere a la distribucién de los recursos presupuestarios. El
tercer tipo prevalece en las ciudades de pequefio, mediano o gran porte, sean ricas o
pobres, cuando las instituciones politicas locales son todavia frigiles y dan espacio a
formas de gestién poco participativas.
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TABLA'5. COMPETENCIAS CONCURRENTES Y COMPETENCIAS MUNICIPALES

ESFERA DEL GOBIERNO SERVICIOS/ACTIVIDADES
Federal-estatal-local (competencias Salud y asistencia publica
compartidas) Asistencia a discapacitados

Preservacion del patrimonio histérico, artistico y cultural
Proteccion del medio ambiente y los recursos naturales
Cultura, educacién y ciencia

Preservacion de bosques, fauna y flora

Agricultura y abastecimiento alimentario

Vivienda y saneamiento

Combate a la pobreza y los factores de marginacion social
Explotacion de actividades hidricas y minerales
Seguridad del trdnsito

Politicas para pequefas empresas

Turismo y esparcimiento

Predominantemente local Educacion preescolar y béasica
Salud

Preservacion histérica y cultural

Solamente local Transporte colectivo
Uso del suelo

Ninguna Constitucién anterior a 1988 asign6 a los municipios el volumen de
recursos publicos del que disponen en la actualidad. Dichos recursos provienen de
transferencias federales y estaduales, asi como de su recaudacién propia. La Tabla 6
muestra la estructura tributaria de los municipios luego de la Constitucién de 1988 y
sus posteriores enmiendas.

A pesar de las grandes desigualdades financieras, existe un consenso de que
Brasil es uno de los paises mas descentralizados del mundo en desarrollo y que la
descentralizacion financiera estd beneficiando més a los municipios que a los Estados.
En 2004, los recursos financieros a disposicién de los municipios eran equivalentes al
7,44% del PIB; de dichos recursos se destinaba el 44% al pago de personal y el 11% a
inversiones (Afonso y Aratjo, 2006).
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TABLA 6. IMPUESTOS LOCALES Y TRANSFERENCIAS CONSTITUCIONALES

RECURSOS PROPIOS (A) TRANSFERENCIAS FEDERALES (B) TRANSFERENCIAS ESTATALES

« Impuesto a los Servicios de |« 22,5% del Impuesto a la |« 25% del ICMS

Cualquier Naturaleza (ISS) Renta (IR) y del Impuesto a
. . los Productos Industrializados | * 50% del Impuesto a la Pro-
« Impuesto a la Propiedad Terri- (P (© piedad de Vehiculos Automo-
torial y Predial Urbana (IPTU) tores (IPVA)
B + 50% del Impuesto Territorial )
+ Impuesto a las Trasmisiones Rural (ITR) (d) + 25% de la porcion estadual
Inter Vivos (ITBI) de la Contribucion de Inter-

vencion en el Dominio Eco-
nomico (CIDE)

(CIDE) Notas: (a) Los municipios pueden cobrar tasas por sus servicios y contribuciones por mejoras vinculadas a obras
publicas. A partir de 2002, los municipios también pueden cobrar contribuciones para financiar el costo de los servicios de
iluminacién puablica. (b) Los municipios productores de recursos minerales, petréleo, gas natural y oro tienen participacion
en la recaudacion del gobierno federal, sea en forma de regalfas o sea conforme al Impuesto a las Operaciones Financieras
(IOF). (c) El Congreso esta considerando la posibilidad de aumentar a un 23,5% el porcentaje de las transferencias del IR
y el IPI a los municipios. (d) A partir de 2003, los municipios podran conservar un 100% del ITR si optan por hacerse

responsables de su cobranza.

Las transferencias constitucionales del IR y el IPI conforman el FPM y ascienden
al 22,5% de la recaudacion total de estos dos impuestos federales. Del FPM se transfiere
el 10% a las ciudades capitales, el 86,4% a los municipios del interior y el 3,6% a los
municipios con mds de 156.216 habitantes. Asi pues, esta férmula utilizada para las
transferencias beneficia a los municipios menos poblados.

Las transferencias federales representan la principal fuente de ingresos para
los municipios pequefios y medianos, es decir los municipios que albergan a los mds
pobres y con una menor densidad de poblacién. Por su parte, las transferencias del
ICMS de los Estados a sus municipios representan la principal fuente de ingresos para
los municipios econémicamente mas desarrollados. El mecanismo de transferencia del
ICMS ha sido determinado por la Constitucién: cada municipio recibe tres cuartas
partes de lo recaudado en su jurisdiccién y el Estado puede determinar, mediante
una ley ordinaria, los criterios que se aplicaran para la transferencia de la cuarta parte
restante.

Cuando se promulgé la Constitucién de 1988, uno de los principales objetivos
de los constituyentes, en cuanto se refiere al sistema fiscal, fue conceder amplia
libertad a los entes federales para determinar dénde y cémo aplicar sus recursos.
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La Wnica restriccion para las esferas subnacionales era que el 25% de la recaudacién
fuera aplicada a la educacién. Sin embargo, a partir de mediados de los afios 90, se
aprobaron enmiendas constitucionales en virtud de las cuales se establecié un vinculo
entre parte de los recursos transferidos y ciertos destinos especificos, en particular para
los programas de salud y educacién basica, y también se introdujeron limitaciones a los
poderes de las esferas subnacionales en cuanto a la decisién sobre la aplicacién de los
recursos. En 1996 se aprob6 la Enmienda Constitucional 14, por la cual se estableci6
un vinculo entre los recursos federales, estaduales y municipales y la educacién basica,
y en 2002, por la Enmienda Constitucional 29, se aprobaron nuevos vinculos, esta
vez en relacién con programas de salud. Més adelante analizaremos el impacto de
estas modificaciones sobre la gobernacién local. La Ley de Responsabilidad Fiscal,
promulgada en 2000, también impuso limites a la capacidad de gasto y endeudamiento
de los municipios.

A pesar de las recientes restricciones a su autonomia financiera, los municipios
son los mayores beneficiarios de las transferencias federales, que representan al 4,4%
del PIB, en tanto los Estados conservan el 3,3% de las transferencias. El monto

destinado a los municipios representa el triple de lo que éstos recaudan directamente
(Afonso, 2004: 12).

A pesar de que las transferencias estaduales y federales representan la mayor
parte de los recursos locales, la recaudacién propia de los municipios equivale al
1,6% del PIB, o sea el 4,8% del total de los recursos ptblicos nacionales —R$ 19.324
millones—, donde el gobierno federal es responsable de el 67,3% de los ingresos, o el
27,9% del PIB, y los Estados por el 27,9%, o el 9,5% del PIB.

De los impuestos propios locales, el ISS, que es un impuesto a los servicios,
es el mds importante en términos absolutos y representaba, en 2001, el 1,8% de los
principales impuestos del pais o el 0,6% del PIB (aproximadamente R$ 7.213 millones).
A pesar de su importancia, el ISS no es la principal fuente de ingresos de los municipios,
ni siquiera de los que registran una actividad econémica mas dindmica. El ISS incide
solamente en determinados tipos de servicios, en general asociados a la urbanizacién.
Dichos servicios son enumerados en las leyes federales, pero cada municipio tiene
autonomia para determinar sus alicuotas conforme a una ley municipal. Asi como el
ICMS dio origen a lo que se llamé la “guerra fiscal”, lo mismo ocurrié en la esfera
local con el ISS, principalmente entre los municipios vecinos o préximos a las capitales.
Las presiones de los prefectos de las capitales hicieron que, en virtud de la Enmienda
Constitucional 37/2002, el Ejecutivo federal se adjudicase a si mismo, mediante una ley
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complementaria, competencia para, ademds de fijar las alicuotas maximas y minimas,
“regular la forma y las condiciones en que se concederdn y revocarin exoneraciones,
incentivos y beneficios fiscales” (Art. 156:11I). Dicha ley complementaria, aprobada con
el nimero 116 el dia 31 de julio de 2003, fij6 un tope del 5% como alicuota maxima para
el ISS, y en su articulo 4 intenta poner fin a la guerra fiscal al determinar que solamente
serd considerado pasible de tributacion el local donde el contribuyente desarrolla sus
actividades, “siendo irrelevantes para caracterizarlo las denominaciones de sede, filial,
agencia, etc.”. Esta ley también ampli6 de cerca de 100 a aproximadamente 180 la lista
de servicios sujetos al ISS.

ElIPTU, aplicado sobre las propiedades urbanas, es el segundo mayor impuesto
local y representaba, en 2001, el 0,5% del PIB y el 1,4% de los principales impuestos
del pais, con una recaudacién de R$ 5.619 millones. Los municipios estdn en libertad
de adoptar diferentes férmulas y criterios para calcular el valor del impuesto, siempre
que sean aprobados en una ley municipal. El IPTU es el anico impuesto local que
puede ser cobrado a tasas progresivas. Sin embargo, hasta el afio 2002, diversas
decisiones judiciales negaron la constitucionalidad de los cobros progresivos que, segin
el Poder Judicial, estaban restringidos al criterio del valor del inmueble. Los jueces
argumentaban que la Constitucién no manifestaba claramente que el calculo de los
pagos progresivos pudiera también incluir el lugar de ubicacién del inmueble o su uso.
La Enmienda Constitucional 29/2000 explicité que el IPTU podria aplicar alicuotas
diferenciadas no sélo en razén del valor del inmueble sino también en funcién de su
ubicacién y su uso. A pesar de ello, el IPTU es el impuesto que presenta el mayor
indice de evasion. Una investigacion del IBGE demostré que en 1998 sélo el 12,6% de
los municipios lograron cobrar el 80% del impuesto adeudado y que la mayoria de los
municipios s6lo recaudaban cerca del 50%. Los municipios con una poblacién superior
a los 100 000 habitantes son los que presentan los indices de evasién mds bajos (IBAM,
2001).

A pesar del aumento relativo de los ingresos locales y los avances en la
estructuracion de un nuevo sistema tributario, la recaudacién local de tributos propios
presenta diversas limitaciones. En primer lugar, el sistema tributario nacional estd
concentrado en impuestos que se aplican a la produccién, las ventas y el consumo, y
dichos impuestos no corresponden a la jurisdiccién municipal. En segundo lugar, los
impuestos locales, principalmente el ISS y el IPTU, requieren la existencia de bancos de
datos, catastros y actualizaciones que son tanto onerosos como complejos, y se aplican,
ademds, sobre un gran universo de contribuyentes, en particular pequefios negocios,
como en el caso del ISS. En tercer lugar, los impuestos locales presentan limitaciones
en todos los paises que, como Brasil, registran niveles de pobreza elevados. Esto afecta
la recaudacién del IPTU y hace que los servicios pasibles de estar sujetos al ISS o bien
sean inexistentes en las localidades pequefias o bien tengan un pequefio tamafio y sean
inestables.
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OTRAS TRANSFERENCIAS FEDERALES

Ademais de las transferencias constitucionales, los gobiernos locales reciben
recursos federales vinculados a la implementacion de algunas politicas sociales universales,
conforme a una modalidad que se ha ido ampliando a partir de los afios 90. La Tabla
7 identifica estas transferencias para los Estados y los municipios, y muestra que los
gobiernos locales son, hoy en dia, los principales receptores de recursos federales para
la salud publica. En 2005, las transferencias para los programas de salud administrados

por los municipios representaron més de US$ 5 mil millones, equivalentes al 0,66% del
PIB (Afonso y Aratjo, 20006).

TABLA7. TOTAL DE TRANSFERENCIAS FEDERALES A LOS ESTADOS Y MUNICIPIOS,
2000 - (EN MILLONES DE R$)

TIPO DE TRANSFERENCIA

ESTADO MUNICIPIO
Transferencias constitucionales 15735280 117 12 839 573 843

Salud 1729 933 548 7 251 558 677

Compensacion por exoneracion del ICMS (1) 2 463 300 095 821 099 696

Educacion bésica

3046 696 710

2 820963 476

Distrito Federal y antiguos territorios (2) 2 617 740 084 -
Regalias por la extraccion de minerales, petrdleo y gas 1082 528 089 1 064 887 546
natural

Otras transferencias 3631 898 005 3032 290 603
Total

30 307 367 648 27 830 373 841

Fuente: Lima (2002: 7)

Notas: (1) Transferencias resultantes de la ley conocida como Ley Kandir, aprobada en 1996 para compensar a
los Estados y municipios por la pérdida de recaudacién del ICMS sobre productos exportados. (2) En los antiguos
territorios transformados en Estados por la Constitucién de 1988, el gobierno federal sigue siendo responsable del
financiamiento de algunas funciones publicas, asi como en el Distrito Federal.

POLITICAS DE MUNICIPALIZACION DE LOS
PROGRAMAS SOCIALES UNIVERSALES

A diferencia de lo que argumentaban muchos analistas, la descentralizacién en
Brasil dista mucho de ser generalizada. En realidad, la descentracién estd concentrada
en dos campos: el aumento de los recursos financieros para los municipios, que estd
garantizado por la Constitucién de 1988, y el aumento gradual de las transferencias
federales, a partir de fines de los afios 90, para la implementacién de algunos programas
sociales universales. Asi pues, a pesar de que la descentralizacién haya sido uno de los
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objetivos de los constituyentes en el afio 1988, acontecimientos recientes apuntan a una
consolidacién de las politicas destinadas a la implementacién de politicas sociales y no al
aumento de capacidad para tomar decisiones sobre dénde y cémo invertir los recursos,
aun cuando, segiin demuestran algunas investigaciones recientes, los municipios tengan
algin espacio propio de actuacion en el campo de las politicas determinadas por la
legislacién federal. Un estudio realizado en los municipios de Sao Paulo y Salvador
(Figueiredo y otros, 2005; 2006) demostr6 que dichos municipios adoptan, por ejemplo,
programas diferenciados en cuanto al suministro de infraestructura a las escuelas (tal
como disponibilidad de salas de informdtica, bibliotecas y otros equipos) y también
en cuanto a la prestacién de ciertos servicios (transporte gratuito, material escolar y
merienda) y al tiempo de permanencia de los alumnos en el aula. De esto resulta que,
ahora, ciertas investigaciones o encuestas mas detalladas comiencen a mostrar que los
municipios tienen algin espacio, aunque sea pequefio, para determinar el desarrollo de
las politicas reguladas por la esfera federal.

A pesar de la existencia de gran heterogeneidad entre los municipios, las
pruebas empiricas demuestran que, en su conjunto, los gobiernos locales estan de hecho
sustituyendo al gobierno federal en algunas funciones en tanto otras se encuentran en
una especie de vacio gubernamental, sea por causa de la politica federal de ajuste fiscal
o porque el disefio de la politica que debe municipalizarse no contemplé incentivos que
pudieran estimular la adhesién de los municipios.

Como ya se ha mencionado, las desigualdades interregionales e intrarregionales
dificultan la participacion de los gobiernos locales en la prestacion de servicios sociales
universales. A través de la adopcién de nuevos disefios y formas de financiamiento,
el gobierno federal engendré politicas destinadas a superar las restricciones financieras
y de gestién de la mayoria de los municipios brasilefios, con el fin de incentivar la
municipalizacién de la prestacion de servicios de salud puablica y educacion basica, dado
que, en launa federaciénfederacion brasilena, los entes constitutivos son auténomos
porque. En el caso brasilefio, la Constitucién de 1988 incorpor6 a los municipios
como entes federativos, junto con los Estados, cosa que no ocurre en la mayoria de las
federaciones, donde los municipios son creaciones de los Estados.

En términos cuantitativos, la descentralizacién de las politicas de salud y educacion
es considerada un éxito nacional; pero en los campos de saneamiento y vivienda no se
obtuvieron los mismos resultados. Arretche (2000) argumenta que el fracaso de estas dos
politicas puede ser explicado por los altos costos que implica la descentralizacién tanto
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para los Estados como para los municipios, sea por la escasez de recursos en el caso del
saneamiento o por el alto endeudamiento acumulado en el caso de la vivienda. Por otra
parte, en estas politicas el disefio institucional no contemplé mecanismos de recompensa y
sancion aplicables a los gobiernos subnacionales en funcién de su adhesion a las mismas. Si
bien el gobierno federal adopt6 varias iniciativas tendientes a la descentralizacién de estas
politicas, incluyendo el patrocinio de nuevas leyes, el disefio institucional no contempld
ni la inyeccién de nuevos recursos, como en el caso de la salud, ni la posibilidad de una
pérdida relativa de los recursos, como en el caso de la educacion.

La respuesta positiva a la municipalizacién de la salud puede ser atribuida a la
inyeccién de recursos adicionales a los tesoros locales. En el caso de la educacion, la
adhesion puede atribuirse a la penalizacién aplicable a los municipios que no aumentaran
las matriculas en las escuelas municipales y también a la inyeccién de recursos en las
comunidades locales més pobres, dado que la politica complementa el salario de los
profesores en los municipios con mds carencias.

La Tabla 8 muestra el aumento del nimero de municipios que adhirié a la
municipalizacion de la salud iniciada en el afio 1991. En el afio 2000 la adhesién de
los municipios habfa alcanzado el 98,96%. Con la municipalizacién, el 66% de los
municipios pas a recibir recursos adicionales, y solamente en el 22% de los municipios
los efectos de la municipalizacion sobre los recursos locales fueron neutros (Costa, Silva

y Ribeiro, 1999:45).

TABLA 8. MUNICIPALIZACION DE LA SALUD - 1988-2000

1988 1993 1996 2000
Numero Qe municipios que adhirio a la i 670 3197 5 450
municipalizacion
Total de municipios 4973 5 507
% de municipalizacién 62,87 98,96

Fuente: www.datusus.gov.br

En la politica de salud, la municipalizacién comenzé con medidas de cardcter
meramente administrativo, pero que crearon reglas claras y universales para las transferencias,
lo que redyjo las incertidumbres, el grado de politizacién y partidizacion en el uso de los
recursos, y los riesgos que implicaba la adhesion para el municipio. Recién en el afio 2000,
casi diez afios después del inicio del programa y cuando el sistema ya estaba consolidado, el
Poder Ejecutivo presenté al Congreso una propuesta de enmienda constitucional donde se
establecia un vinculo entre la porcién de los recursos federales, estaduales y municipales y
el programa de salud. A pesar de la reduccién de los recursos federales para los programas
sociales debido a la politica de ajuste fiscal, los recursos federales para la salud se han
mantenido relativamente constantes, como se muestra en la Tabla 9.
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TABLA 9. GASTOS EN SALUD POR NIVEL DE GOBIERNO, COMO PORCENTAJE DEL PIB

GASTO TOTAL (1) GASTO FINANCIADO CON RECURSOS PROPIOS (2)
ANO FEDERAL | ESTATAL | LOCAL | TOTAL | FEDERAL | ESTATAL LOCAL TOTAL
1995 09 09 2,1 39 2,3 05 1,0 3,0
1996 0,7 09 1,7 3,3 1,8 0,6 0,8 3,3
1997 0,8 09 2,0 37 2,2 0,5 1,0 37
1998 0,8 09 19 37 2,1 0,6 1,0 37
1999(3) 0,8 09 19 37 2,1 0,6 1,0 37

Fuente: Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES) (2001)
Notas: (1) Financiado con recursos propios y transferencias federales. (2) Solo recursos propios. (3) Cifras preliminares.

Los incentivos del gobierno federal para la municipalizaciéon de la educacién
bésica siguieron un camino diferente a los de la salud. En el caso de la educacién existe
muy poco “dinero nuevo” en las arcas municipales, a diferencia de lo que ocurre en
el caso de la salud, con excepcidn de los municipios de los Estados mas pobres. La
distribucidn de los recursos, condicionada a la matricula de las escuelas estaduales o
municipales, se realiza a través de un fondo, y cuando el alumno abandona la escuela
estadual y se matricula en la municipal, el municipio pasa a recibir el “valor” de dicha
matricula, dado que las reglas fueron concebidas de forma que se remunere el nivel
del gobierno que presta los servicios al alumno, o sea que el recurso acompana al
alumno. La adhesion de los gobiernos locales a la municipalizacién de la educacion
estd aumentando, pero no en la misma proporcién en que se da dicha adhesion en
la salud. En el caso de la educacién, el incentivo adopta la forma de una sancién y
no de una recompensa, pues el municipio debe contribuir al fondo aun cuando el
alumno no esté matriculado en la red municipal. Asimismo, el 60% de los recursos del
fondo estdn vinculados al pago de salario a los maestros, lo que también incentiva la
municipalizacién en las localidades pobres.

Con el nuevo disefio del programa de educacién bésica, la matricula a este nivel
de ensenanza ha venido creciendo durante los dltimos afios. En el Norte y el Nordeste,
los gobiernos locales ya son los principales proveedores de educacién basica y, en 2000,
la matricula de las escuelas municipales super6 a la matricula de las escuelas estaduales
en todo el pais, aunque no en todos los Estados y regiones, habiendo alcanzado el 51%
cuando el porcentaje en 1997 era del 40,7% (Tabla 10).

En resumen, la experiencia brasilefia muestra que, a pesar de su importancia,
las decisiones constitucionales, las normas, los intereses de grupos y la capacidad
gerencial y financiera no fueron suficientes para desplazar la implementacion de politicas
universales hacia las esferas locales. El disefio institucional de la politica, moldeado en
torno a mecanismos de recompensa y sanciones, reglas claras y universales, y el apoyo
del Ejecutivo federal en la liberacién regular de recursos parecen ser las variables mds
importantes para la transferencia de responsabilidades de implementacién a los gobiernos
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TABLA 10. TASA PORCENTUAL DE MATRICULAS EN LA ENSENANZA BASICA POR NIVEL
DE GOBIERNO, 1997-2000

PARTICIPACION (%)
REGION 1997 1998 1999 2000
ESTATAL MUNICIPAL| ESTATAL MUNICIPAL| ESTATAL MUNICIPAL ESTATAL MUNICIPAL

Norte 63,1 36,9 52,0 48,0 49,6 50,4 45,0 55,0
Nordeste 42,7 573 376 62,4 36,0 64,0 34,4 65,6
Centro-Oeste 69,4 30,6 66,6 33,4 65,2 34,8 62,7 373
Sudeste 71,4 28,6 64,9 35,1 60,9 39,1 59,1 40,9
Sur 573 427 56,2 43,8 54,9 45,1 54,3 45,7
Brasil 59,3 40,7 53,3 46,7 50,7 49,3 48,6 51,4

Fuente: www.mec.gov.br

locales. Estos resultados muestran que la descentralizacién/municipalizacién del Brasil
no implicé una efectiva transferencia de capacidad de decision a las esferas locales sino
la delegacion de responsabilidad por la implementacién de algunas politicas sociales
universales, lo que no es tarea facil para millares de municipios brasilefios. La experiencia
brasilefia también muestra que las relaciones intergubernamentales evolucionaron hacia
un sistema lubricado por recompensas y sanciones, lo que redujo el grado de conflicto
entre los niveles del gobierno.

La experiencia brasilefia muestra que la induccién de politicas y la existencia de
recursos federales son factores fundamentales para que los gobiernos locales asuman el
papel de proveedores de servicios sociales universales. Sin embargo, algunos problemas
viejos y nuevos generan dudas sobre la sostenibilidad de la nueva gobernanza local y
su rumbo futuro. El primer problema es que, desde mediados de la década del 90, el
gobierno federal estd aumentando su participacion en los ingresos totales mediante la
creacién de nuevas contribuciones y el aumento de las alicuotas de las contribuciones
existentes. En ambos casos los nuevos recursos no son compartidos constitucionalmente
con los demds niveles del gobierno. El segundo problema lo constituye el hecho
de que la legislacién que vincula los ingresos de los tres niveles de gobierno a los
servicios sociales universales va a precisar ser sometida a una renovacion a través de
nuevas enmiendas constitucionales para las que se requiere un quérum especial. Un
tercer problema, relacionado con lo que se vislumbra como una nueva tendencia del
gobierno federal que asumié en 2003, es que el énfasis de la politica social parece estar
siendo desplazado de las politicas sociales universales suministradas por los municipios
hacia programas de transferencia de ingresos centralizados en el dmbito federal,
donde los municipios tienen, hasta el momento, un papel secundario, y cuyo disefio
institucional asigna prioridad a los foros comunitarios locales. Asimismo, todavia no
se contemplan medidas destinadas a enfrentar los graves problemas de calidad de los
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servicios universales prestados por las esferas locales. Asi como ocurrié en el caso de
la transferencia por la prestacién de dichos servicios, el papel inductor del gobierno
federal parece ser decisivo para que se inicien politicas orientadas a la calidad de los
SErvicios.

La municipalizacién de algunos servicios sociales universales no se limita a la
transferencia de su implementacién sino que también ha significado la participacién
de las comunidades locales en el proceso de la toma de decisiones y el control de la
implementacién de politicas sociales, en linea con los postulados de la democracia
deliberativa. La Constitucién de 1988 fue prédiga en la creacién de mecanismos
de participacién de las comunidades locales en algunos foros de decisién y en el
control de los resultados de ciertas politicas puablicas locales, buscando, al mismo
tiempo, empoderar a los segmentos de la comunidad y promover la responsabilidad
de los administradores publicos. Como resultado, muchos gobiernos locales estin
implementando o consolidando diversas experiencias participativas, que van desde
consejos municipales sectoriales destinados a la participacién en la gestién y fiscalizacion
de politicas sociales y pequefias obras publicas hasta la incorporacién de segmentos
sociales marginados del proceso de la toma de decisién a la distribucién de la parte
de los recursos presupuestarios locales, a través de lo que se ha dado en llamar el
Presupuesto Participativo.

Sin embargo, la insercién de nuevos actores en el proceso de la toma de decisiones
local asume formatos diferenciados. Existen experiencias en las que prevalecen formas
mas restringidas de participacion, que se limitan a dar voz a los ciudadanos en tanto en
otras la participacion se convierte en un mecanismo de empoderamiento que apunta
a promover cambios en la asimetria del poder entre los actores sociales locales. Por
medio de una accién colectiva, este ultimo formato apunta a disminuir las desigualdades
politicas y sociales.

Estos diferentes formatos generaron tres tipos de foros participativos. El primero
corresponde a los consejos municipales sectoriales destinados a politicas especificas,
donde tienen asiento representantes de los ciudadanos y/o usuarios de los servicios.
Dentro de este formato, los representantes poseen, en principio, no solo la capacidad de
expresar sus preferencias (voz) sino también poder para la gestion directa del programa
(empoderamiento) y el control de los administradores publicos en cuanto se refiere al
cumplimiento de las decisiones (responsabilidad y rendicién de cuentas). Dentro de este
formato, los programas y proyectos son decididos, en general, en otras instancias y a los
representantes les corresponde el poder de gestion y fiscalizacion. El segundo se refiere a
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la capacidad delegada a los ciudadanos para decidir sobre dénde y cémo distribuir parte
de los recursos presupuestarios municipales, y se materializa en las diversas experiencias
de Presupuesto Participativo. El tercero se refiere a los programas “propulsados por
la demanda” que son financiados por organismos multilaterales o internacionales y se
realizan en comunidades rurales pobres, donde los representantes de las comunidades
deciden sobre la realizacion de obras comunitarias.

La creacién de tales consejos responde, en general, a exigencias de la legislacion
federal. El papel de los consejeros consiste en tomar parte en la gestién del programa, o
sea fiscalizar la implementacién de politicas decididas en otras esferas, distribuir parte
de los recursos, y acompaiiar su aplicacién y los rumbos de la politica pablica. Para cada
politica social se requiere la creacién de un consejo donde tienen asiento representantes
de la comunidad/los usuarios. Estos consejos pueden ser constituidos en torno de
politicas especificas (salud, educacidn, asistencia social, transferencia de ingresos, medio
ambiente, desarrollo urbano, combate contra las drogas, lucha contra la pobreza, etc.) o
en torno a la defensa de derechos individuales o colectivos (nifios, adolescentes, ancianos,
negros, discapacitados, etc.). Segun el IBGE (www.ibge.gov.br), en 2001 existian en
Brasil mas de 22 000 consejos municipales, con predominio en los campos de salud (5
426), asistencia social (5 178), derechos del nifio y el adolescente (4 306) y educacion
(4 072).

De acuerdo con diversos trabajos, la existencia de los consejos no alcanza para
hacer que sus participantes, especialmente quienes representan intereses colectivos o de
los usuarios del servicio, sean en los hechos agentes de decisién y fiscales de la aplicacion
de los recursos. Sobre la base de una investigacion empirica, Cortes (2002) presenta una
tipologia de los consejos municipales sectoriales. El primer tipo estd formado por consejos
que se transformaron de hecho en foros de decisién, dado que sus participantes tienen
un papel decisivo y efectivo y no solamente una voz. El segundo grupo lo constituyen
los consejeros que actian como intermediarios de diferentes demandas e intereses,
pero donde el principal agente de las decisiones es el gobierno local. En el tercer grupo
dominan los especialistas reformistas (integrantes de la comunidad de las politicas), que
tienen un espacio en los consejos para expresar sus demandas pero carecen de poder de
decision efectivo. En este tipo de consejos, las decisiones son tomadas en otros espacios,
sea dentro del 4mbito del gobierno o por parte de grupos de interés. También se puede
agregar un cuarto tipo que no es poco frecuente en las comunidades pequefias y pobres,
donde muchas veces los integrantes del consejo son indicados por los dirigentes locales,
principalmente el prefecto, y cuyo papel consiste en ratificar las decisiones previamente
tomadas por el Ejecutivo local.
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A diferencia de los consejos municipales sectoriales, la adopcién de formas de
Presupuesto Participativo no fue inducida por la legislaciéon federal o los organismos
multilaterales sino que fue una iniciativa de los propios gobiernos locales. Sin embargo,
asi como ocurre en los consejos municipales sectoriales, el Presupuesto Participativo es
una opcién de los gobernantes, es decir que se trata de una politica “de la cima hacia
la base” aun cuando sea decidida localmente. Las diversas experiencias de Presupuesto
Participativo lograron amplia visibilidad nacional e internacional y fueron identificadas
como ejemplo de buena gobernanza. Debido a tal visibilidad, el Presupuesto
Participativo se propagé de manera creciente: en el periodo 1986/1998 existian tan
s6lo dos experiencias; en el periodo 1989/1992, hubo doce; en 1993/1996, 36; y en
el afio 2000 existian Presupuestos Participativos en 140 ciudades (Foro Nacional de
Participacién Popular (FNPP), 2002). De dichas experiencias, 80 tuvieron su inicio en
1998, impulsadas por la divulgacién del Presupuesto Participativo de Porto Alegre, que
fue considerada como la experiencia mds exitosa.

Estructurado como un mecanismo participativo que incorpora a los miembros de
la comunidad local al proceso de decisién sobre la distribucién de las partidas de recursos
presupuestarios locales, el Presupuesto Participativo no estd exento de controversias, y
requiere ademds la combinacién de innumerables variables. Una investigacion nacional,
que analizé diversas experiencias, concluyd que existen diferentes factores que influyen
en los resultados del Presupuesto Participativo, tales como: (a) el tipo de partido politico
que lo implementa; (b) el nivel de organizacién, movilizacién y politizacién de la sociedad,;
(¢) las caracteristicas socioeconémicas y demograficas del municipio; (d) la capacidad
técnica y gerencial de la administracidén local; (e) el compromiso del gobierno; (f) la
situacion financiera del municipio; y (g) el método adoptado para establecer la relacién
entre el gobierno y la comunidad (FNPP, 2002). La investigaciéon también determind
que el Presupuesto Participativo es una experiencia inestable; en el periodo analizado,
23 administraciones locales cancelaron sus experiencias, cifra que superé el nimero de
las administraciones que lo adoptaron en el mismo periodo, que fueron nueve.

Estos programas son, en general, financiados por los Fondos Municipales de
Apoyo Comunitario (FUMAC) constituidos en los municipios mas pobres del Nordeste
y se destinan a la realizacién de proyectos/obras de pequefia magnitud. En estos
programas, los recursos son transferidos directamente a las comunidades locales, que
toman decisiones sobre dénde y cémo aplicarlos y son responsables también por su
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fiscalizacién. Su objetivo es que la propia comunidad tome decisiones sobre qué obras
serdn realizadas (propulsadas por la demanda), en oposicién a las decisiones tomadas
por organismos gubernamentales o multilaterales (propulsadas por la oferta). Existen
todavia pocas evaluaciones sobre estos programas en el Brasil, en especial sobre la
eficacia de su funcionamiento en los diferentes municipios del Nordeste. Por lo que
tenemos entendido, el andlisis mds completo es el de Judith Tendler (2000), quien,
apoyada por pruebas recogidas en algunos Estados de la region, sefiala innumerables
problemas de implementacién y muestra una actitud escéptica respecto del logro de los
objetivos del programa.

En resumen, en las dltimas décadas ha habido abundantes experiencias
participativas en los territorios locales brasilefios. Con el estimulo de la legislacion federal,
los organismos multilaterales o los propios gobiernos locales, Brasil ha sido considerado
un laboratorio de estas experiencias, que apuntan hacia una tentativa de conciliacién de
dos visiones rivales sobre el papel de los gobiernos locales. En la primera, el gobierno local
serfa el principal proveedor de servicios sociales universales. En la segunda, el gobierno
local serfa el foro privilegiado para la préctica de la democracia deliberativa, que serfa
alcanzada a través de un equilibrio relativo entre quienes deciden y quienes son afectados
por las decisiones. Estas experiencias participativas también marcan la existencia de
tensiones entre los mecanismos de la democracia representativa y los mecanismos de la
democracia deliberativa. En este sentido, la bibliografia ha debatido las ventajas y los
inconvenientes de ambas formas de representacién de los intereses.

Este trabajo mostré que la experiencia brasilefia de gobierno local ha sido
marcada por una fuerte innovacion institucional y un complejo sistema de relaciones
intergubernamentales, principalmente entre la Unién federal y los gobiernos municipales.
Dichas innovaciones resultaron, en una primera instancia, de los compromisos asumidos
durante la redemocratizacién y, posteriormente, de decisiones tomadas por los propios
gobiernos, tanto el gobierno federal como los gobiernos locales, asi como por organismos
multilaterales de financiacién de programas sociales. A pesar de la capacidad desigual de
los municipios brasilefios, existen indicios que apuntan hacia cambios en la forma en que
se estd dando la gobernacién local.

Sin embargo, a pesar de la mayor participacién de los gobiernos y las comunidades
locales en la prestacién de servicios sociales universales y bienes publicos de uso comun,
todavia no resulta claro si dichas nuevas formas institucionales son sostenibles sin el apoyo
financiero e inductor del gobierno federal y otros organismos externos a la gobernacion
local. Asimismo, el éxito relativo de algunas experiencias participativas no significa que
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no existan dilemas y tensiones. Una de dichas tensiones es el riesgo de un debilitamiento
del papel de los representantes electos, tema que actualmente es centro de los debates
sobre la representacion de intereses en las sociedades democréticas. Esto se debe a que,
con la participacion creciente de foros comunitarios que pasan a desempefiar la funcién
de fiscalizar la prestacion de servicios locales y representantes de la comunidad que toman
decisiones sobre inversiones y sobre la distribucién de los recursos presupuestarios, se
van desdibujando y resultan poco claras las fronteras entre el papel de los representantes
comunitarios respecto de los politicos electos, y en particular los legisladores locales.
Esto resulta de importancia, porque el papel de fiscalizar al Ejecutivo y aprobar el
presupuesto es una prerrogativa constitucional de los legisladores. Falta mucho para
que se pueda establecer la linea divisoria entre estas dos formas de representacion, a
pesar de los esfuerzos de los tedricos de la democracia deliberativa y de la democracia
representativa. Asimismo, la falta de incentivos para que los legisladores participen de
este tipo de contrato politico puede afectar la sostenibilidad de las politicas participativas
y amenazar el perfeccionamiento de las experiencias. Esto se debe a que las reformas
politicas afectan el equilibrio de las instituciones y sus actores, especialmente cuando se
da un empoderamiento de grupos sociales que pueden ser vistos como amenazas a los
intereses de los grupos tradicionales més poderosos.
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Comentario a propésito
del Bstado y la Democracia

Isidoro Cheresky*

La experiencia latinoamericana reciente (la de los afos noventa) subyace al
planteo de la revitalizacién del Estado en la regién. La opinién puablica ha virado
sustancialmente. Como si fuese resultado de un movimiento pendular, el entusiasmo
con la desregulacion de las economias, y la modernizacion del Estado que aparejaba la
disminucién de sus funciones y su ingerencia, fue seguido por el desencanto con esa
experiencia (desencanto parcial en aquellos casos en que efectivamente la modernizacién
implicé una mejora en los servicios publicos y en las tareas de la burocracia publica,
y crecimiento econémico), sobretodo por las consecuencias sociales de la prédica del
Estado minimo: incremento de las desigualdades sociales, no sélo en términos de bienes
sino también de la proteccion de la ley y expansion de la pobreza en sectores que no la
habian conocido en el pasado.

De modo que el reclamo de Estado, del “derecho al Estado”, resulta de una
frustracion reciente, la proveniente de una retraccién de sus responsabilidades que
prometia acarrear un incremento de las libertades y las iniciativas, pero que redundé
en buena medida en una desresponsabilizacién de los representantes y la burocracia
en lo relativo a la suerte de los ciudadanos. También debe tenerse en cuenta que esta
frustracion habia estado precedida por un malestar —el que llevd a aceptar el “Estado
minimo” de los noventa— originado por un estado ineficiente, capturado con frecuencia
por intereses corporativos e injusto pues sus decisiones y normativas eran adoptadas en
la opacidad y parecian ajenas a la influencia de la deliberacién democritica.

*  Socidlogo. Profesor de Teoria Polftica Contempordnea en la Universidad de Buenos Aires (UBA) e
Investigador del CONICET-Argentina.
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La presente demanda de estado de los ciudadanos en América Latina invita a ser

pensada como lo sugiere la reflexién desmenuzada e incisiva de Guillermo O’Donnell,
puesto que esa demanda no presupone un retorno al pasado, no forzosamente al
menos.

1.

180

El Estado posible y pendiente en consonancia con la evolucién de la ciudadania serfa
entonces un Estado democratico en un doble sentido: garante y a la vez promotor
de la ciudadania.

En la mayoria de los paises de la region las instituciones comunes, cuya vocacion es
asegurar la igualdad ciudadana son insuficientes e incompletas. Luego del ciclo de
dictaduras padecido hace tres décadas, la democratizacién ha sido crecientemente
efectiva en términos del ejercicio de los derechos politicos, pero en lo referido a
la democratizacién del Estado existe y persiste un déficit histdrico sefialado por
el propio G. O’Donnell en la amplitud de lo que él llama “las zonas marrones”,
aquellas en que el déficit de las instituciones es mds notorio y connotado por
las desigualdades sociales, étnicas y de género. En otras palabras la vigilancia
y proteccion de las fuerzas de seguridad y el acceso al sistema judicial y su
imparcialidad no alcanza a todos por igual, en tanto que la provisién de bienes
y servicios basicos es insuficiente o estd condicionada por contraprestaciones de
sometimiento politico y social.

Esta situacién es, en muchos casos, estructural y se reproduce con pocas
modificaciones a lo largo del tiempo. Ello es lo que diferencia a nuestras sociedades
de otras en Occidente en donde el ejercicio de los derechos politicos se ha prolongado
en el acceso igual a bienes bésicos (sobretodo educacién y salud) relativizando las
desigualdades en los ingresos y ha inducido cambios significativos en otros ambitos
de provisién de bienes publicos.

La evolucién reciente anuncia nuevos tiempos. En América Latina los inicios
del siglo XXI han visto estas desigualdades cuestionadas en algunos casos por
los canales mas tradicionales y en otros por los mds disruptivos: categorias de
individuos postergados o grupos culturales excluidos se han movilizado en demanda
de derechos y de cambios estructurales, impugnando los sistemas institucionales
existentes.

Es decir, el déficit institucional apuntado ha sido encarado por dos caminos. Alli
donde los regimenes politicos han logrado plantear por medio de la competencia
politica y la mejora de la participacién ciudadana una profundizacién de la
democracia se ha ido produciendo una ampliacién del Estado de Derecho sostenible
en el tiempo. En estos casos se ha asegurado cierta integracion social y un encuadre
institucional de la vida publica, pero persiste el interrogante de la medida en
que los gobiernos que han prometido llevar a cabo reformas profundas puedan
efectivizarlas en este contexto de continuidad institucional.



COMENTARIO A PROPOSITO DEL ESTADO Y LA DEMOCRACIA

Isidoro Cheresky

En otras sociedades de la regién en cambio se ha precipitado la crisis del régimen
politico por descrédito de la representacién existente, resultante a los ojos de una
mayorfa de sus ciudadanos de una democracia limitada. Las instituciones politicas
existentes eran vistas como accesibles a una parcialidad de privilegiados e incluso
como recursos de una igualdad para pocos que dejaba al margen una masa de
descontentos y excluidos. En algunas de esas sociedades no se han producido tan
solo cambios de gobierno sino que se han iniciado proyectos de refundacién politico—
social, sustentados en el voto popular. Estas rebeliones por el momento no han
acompanado los progresos en la inclusidn, la distribucién de bienes y la afirmacién
de la soberania nacional con una renovacién de signo claro de las instituciones
democriticas, y en algunos casos los logros parciales del pasado, aparecen puestos
en duda.

En términos estrictos, en algunos casos, la ausencia de instituciones y regulaciones
que aseguren las plenas libertades publicas y el que el propio dispositivo de
representacién y competencia politicas permanezca indefinido, coloca a estas
sociedades en una situacién de democracia “pendiente,” de formato incierto,
resultado paraddjico pero no incomprensible de una movilizacién social hecha en
nombre de la igualdad de condiciones y de la igualdad en los derechos politicos.
La suerte futura de esas evoluciones hechas bajo la aspiracién de una refundacién
nacional, estd en proceso de definicién. Es decir que depende de la capacidad y
voluntad de los actores politicos y sociales en reconstruir los Estados y fundar los
regimenes democraticos sobre bases mds sélidas y amplias.

Las condiciones actuales para la reforma del Estado y mejoramiento de la
democracia tienen un denominador comun en la region: extender el alcance de la
ciudadania efectiva o, en otras palabras, asegurar un umbral de bienes asociados a la
condicién ciudadana (bienes materiales y culturales) que redunden en la integracién
econémica y politico-social. Existe una extendida consciencia ciudadana sobre la
condici6n igualitaria que ha fomentado la multipliacién de demandas y acciones
publicas; este umbral de derechos proclamados y anhelados constituyen un piso que
inhabilita el retorno a férmulas de democracia limitada, pero que plantea el desafio
de desarrollar un Estado con las capacidades requeridas y también una comunidad
politica democratica que dé cabida a la multiplicacién de identidades y reclamos y
pueda darse los recursos para gobernarlos: decidir sobre su legitimidad, sobre las
prioridades, laudar ante las incompatibilidades y diferencias.

La revalorizacién actual del Estado y su efectivizacién suscita un debate sobre su
rol. La cuestion es si debe ser entendido como un garante de derechos universales,
y en el caso de América Latina, la vigorizacién del Estado debe ser entendida
esencialmente como un reforzamiento del alcance de la ley y de los recursos
instrumentales para que ello suceda, o bien el Estado no puede ser concebido tan
solo como una red institucional neutra, sino que es a la vez depositario de una
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voluntad colectiva, quessiella es favorable a lademocracia supondrd una intervencién
politica que traducira en su institucionalidad la extensién del principio igualitario
( incorporando dimensiones de la ciudadania social de naturaleza distributiva
en los ambitos publicos: previsiones para el desempleo y las contingencias de la
vida, salud, educacién, justicia, tarifas de los servicios publicos, etc). Como G.
O’Donnell ha sefialado en la década precedente a partir de la idea de “gobernanza”,
que acertadamente planteaba que las decisiones de Estado debian contar con
informacién y consulta proveniente de los actores sociales para ser eficientes,
derivé en una acepcion de ese término y en practicas que se inspiraban en él que
pretendia el abandono de una definicién de proyecto colectivo orientado desde
el poder legitimo, en provecho de una suerte de automovimiento de la sociedad.
Esta orientacién aliviaba o suprimia la regulacién normativa que debia limitar
la discrecionalidad de los poderes facticos. En términos mas generales la idea de
Estado minimo y de la desregulacién social estuvo asociada a la retraccién de las
instituciones, acentuando la separacién de éstas de la expresion de la voluntad
politica ante el temor —se decia— de que las politicas pablicas y un Estado amplio
fuera permeable a demandas crecientes y contradictorias que lo hicieran ineficiente
o fuente de privilegios y de anidamiento de intereses particulares en su seno. Pero,
en paralelo a la idea de que un Estado poco interventor serfa mas imparcial se
difundia una ideologia no intervencionista, a veces explicitamente formulada
sosteniendo que el bienestar general vendria de la mano de una actividad privada
(en el 4mbito econémico sobretodo) librada de restricciones: el libre albedrio
de los pudientes y, en consecuencia detentores de las decisiones, conllevaria la
mejora de la situacién general y de todos. Estas antiguas teorias restrictivas y
descalificadoras del rol del Estado tuvieron amplio eco y consecuencias en la regién
latinoamericana.

El actual “retorno del Estado” conlleva en la mayoria de los casos la intencién de
reequilibrar la balanza social, es decir, intervenir a favor de una mayor igualdad
en la distribucién de bienes y en el reconocimiento de realidades, identidades y
demandas de igualdad y de diferencia y en la creacién de una institucionalidad
acorde con este propdsito. Aunque los progresos en esta direccién no son siempre
los esperados, siendo la mejora en el combate de la pobreza mds auspicioso que
lo alcanzado en el acortamiento de las distancias sociales, y en consecuencia, los
temas sociales y de reconocimiento continuan pendientes. Se plantea también
con gravedad el interrogante de en qué medida estas transformaciones del Estado
van a la par de un fortalecimiento del régimen politico democratico y atn de la
preservacion de ciertos derechos sociales y politicos que deberfan estar inscriptos en
la institucionalidad misma del Estado.

La irrupcién de demandas que propulsan el desplazamiento de instituciones
tradicionales y suelen traducirse en liderazgos personalistas alimentan esperanzas
e interrogantes. El peligro que la movilizacién social se detenga en su fase
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movimientista y que el fraccionamiento de intereses y demandas, asi como el
estancamiento en un momento elemental de la representacién —la relacién masa-
lider— obstaculicen el desarrollo de instituciones y legislacién que despersonalizan
aspiraciones y logros, es real. Sin embargo, la conciencia de derechos en las sociedades
latinoamericanas se ha extendido y los movimientos recientes aunque muchas veces
connotados por la expresion del descontento y del veto, también estdn imbuidos de
un espiritu individual y colectivo de autonomia que acota las delegaciones de poder
personalistas y tiene potencialidades deliberativas. Con los matices propios de las
diferentes realidades nacionales, lo que vemos emerger es mas bien una ciudadania
en vez del tradicional “pueblo” supuestamente homogéneo que en el pasado se
consideraba como el depositario de una voluntad que le seria inherente y que por
ello podia ser simplemente encarnado por un jefe politico. Las ciudadanias en
expansion, incluidos los sectores postergados emergentes tienden a ser deliberativas
y a no adoptar una identidad permanente y delegada.

Aun teniendo en cuenta que la rehabilitacion del Estado tiene una suerte de piso
minimo de garantias, bienes y servicios, que aun deficientemente asegurado, la tarea
institucional no consiste tan sélo en sobrellevar el desafio de mejorar la proteccién
de derechos. Implica también favorecer la articulacién con un régimen politico
democratico que genere un movimiento institucional en el que lo que se consagre
como ley y organizacién tenga su fuente y su acompafiamiento en la deliberacién y
las costumbres civicas.

La tendencia, en parte efectiva y en parte posible, en la evolucion de las sociedades
latinoamericanas, es que el Estado ancho no sea tan sélo el amparo para los asuntos
privados de los individuos.

Es el momento de recordar que los cambios que se suceden en la region, en particular
desde inicios del siglo, han estado signados por la crisis de la representacion politica
y social. Un signo de interrogacién pende sobre el régimen politico que podria
formularse en los términos siguientes: ¢qué tipo de democracia emergera de las
mutaciones en curso? Esta interrogacién con un alcance variable para los diferentes
paises tiene, sin embargo, una validez general.

Deberemos preciar el diagnéstico de la mentada crisis. Puede detectarse un
movimiento simultaneo, de consolidacion de las bases de la representacion politica,
las elecciones, aunque no de sus recursos tradicionales, los partidos politicos; y
paralelamente una ampliacién del espacio publico, de comunicacién politica y
presencia ciudadana en el que el poder legal es cuestionado y puesto ante el desafio
de revalidar regularmente su legitimidad.

Las elecciones se han convertido en la fuente indiscutida del poder politico. Ello
ha ido en desmedro del poder que tradicionalmente tenian las corporaciones,
particularmente la militar, pero también la de negocios y la sindical para influir o
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incluso pretender ser sustento de los gobiernos o de las pretensiones de vanguardias
politicas de expresar al pueblo més alld de su pronunciamiento efectivo. Se vota
y se vota en elecciones cada vez mdas competitivas, y que son consideradas por
los ciudadanos como oportunidades reales de definir el rumbo politico. En ese
sentido, sobretodo el ciclo reciente de elecciones presidenciales ha sido la ocasién
de una repolitizacién de las sociedades, en donde se ha puesto en juego el rumbo a
seguir.

Pero las elecciones, nicleo del dispositivo de la representacion, son mucho més de lo
que eran. Sobre el fondo del debilitamiento de los partidos y liderazgos tradicionales
y de una ciudadania que, como contrapartida, no tiene identificaciones permanentes,
las campafias electorales adquieren un relieve particular, puesto que la compulsa
en la mayorfa de los casos no estd prefigurada por la evolucién de un sistema de
partidos pre existente. En el transcurso de las campafias electorales se configuran
ofertas politicas, con frecuencia bajo la forma de coaliciones que aglutinan redes o
fragmentos de los partidos tradicionales en desagregacién en torno a un liderazgo
de popularidad.

La representacién en ese sentido, estd mds que nunca en el centro del dispositivo
institucional. No hay otra via legitimada de acceso al poder politico que la
competencia politica electoral. Pero la representacién ha mutado en la medida en
que el protagonismo de las fuerzas organizadas tiende a ser marginal. El otro pilar
del régimen politico es la expresion ciudadana multiforme en el espacio publico.
Desde la consagracién del derecho a peticionar ante los gobernantes y del derecho
de huelga de los trabajadores, hasta en general el reconocimiento de los derechos
civiles, en particular los referidos a la libertad de comunicacién, se anclé desde
sus origenes modernos una concepcién de la democracia que incluia una expresién
ciudadana que iba mds alla del pronunciamiento electoral.

Las democracias contemporaneas (en América Latina, pero también en las sociedades
de democracia madura) han evolucionado en la direccién de una presencia ciudadana
expandida en el dmbito publico. En el siglo veinte fueron caracteristicas las
movilizaciones de “masas” organizadas y ulteriormente los movimientos sociales de
vinculos mas informales y menos derivados de los conflictos en el mundo del trabajo.

La ciudadania contemporinea, ahora, en los albores del siglo veintiuno, es
crecientemente auténomaen el sentido de que no tiene pertenencias e identificaciones
permanentes y, aunque no es impermeable a influencias de lideres y de nucleos y
redes ideoldgicas, se halla en verdad expuesta a una comunicacién politica variada
y diversa que hace que sus orientaciones y preferencias se formen con mas libertad
que en el pasado.

Esta nueva ciudadania desencuadrada estd cada vez mis en el centro de la vida
publica en Latinoamérica. Desde este punto de vista, la desconfianza! es el signo
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de la relacién ciudadana con el poder y con los asuntos publicos, adquiriendo ésta
diferentes modalidades: vigilancia respecto a los actos de gobierno, calificaciones de
las acciones de los poderes, expresiones de veto a las decisiones, llegado el caso por
fuera de los canales institucionales.

Esta intensificacién de la vida publica estd sostenida en un abanico de expresiones
ciudadanas constantes o esporadicas. En primer lugar la opinién puablica ha
devenido un dato omnipresente en la vida publica, resultado de las estimaciones
efectuadas por las encuestas, en estrecha relacién con las mediciones de audiencia
de los medios de comunicacién en su variable interés por los asuntos publicos. El
estado de opinidn, cuestionado e inasible como es, se ha constituido, sin embargo,
en un referente ineludible de las decisiones de los gobernantes y lideres politicos en
general.

En el dmbito mds dindmico del espacio publico se encuentran los medios de
comunicacion y en primer lugar la television y crecientemente Internet. Pese al
acceso diferenciado que tienen los individuos a los recursos de la comunicacién
politica, y a la existencia de factores con capacidad de incidencia por el control
(relativo) sobre los medios (propietarios efectivos, grandes columnistas, micro
climas periodisticos), la comunicacién politica estd también influenciada por grupos
ciudadanos de representacion virtual, auténomos de los mencionados poderes
facticos y con capacidad para instalar temas y fomentar corrientes de opinién, y por
lo que en las sociedades pueda existir como “sociedad civil”.

Aunque el espacio publico es concebido como un dmbito de opinién e influencia,
pueden surgir en él expresiones de descontento que tienen capacidad compulsiva
0 que incluso ejercen la violencia y pueden forzar soluciones e incluso jaquear o
desestabilizar gobiernos. De hecho en los ultimos afos se produjeron en América
Latina quince interrupciones en los mandatos presidenciales originados en la
protesta ciudadana y popular. Pero sin llegar a esos extremos la presencia ciudadana
directa, el asambleismo y el corte de ruta se han propagado como ilustracién de
una propension ciudadana a exhibir publicamente las demandas procurando asi la
sensibilizacién ante los reclamos y prescindiendo con frecuencia de las organizaciones
politicas y sociales existentes.

La movilizacién social y, en particular, las expresiones mds fragmentarias y
espontdneas de nuestro tiempo, tienen una doble faz. Por una parte, la presencia
ciudadana desafia al plantear necesidades, e incluso al exteriorizar pasiones, que
apuntan al ambito instituido de la sociedad, generando la expectativa que el poder
y los responsables politicos den cuenta de sus actos y procuren una elaboracién de
los reclamos y protestas, que las legitime y las vehiculice.

Pero la movilizacién social si se hallase carente de voces emergentes y de
interlocutores responsables puede quedar en un estadio de puro veto al poder,
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devenir antiinstitucional y encontrar refugio en si misma desarrollando una identidad
absoluta poco afin al entendimiento en el marco de la comunidad politica.

De todos modos, la presencia ciudadana en el dmbito publico, que alcanza hasta la
auto-representacion requiere ser interpretada en toda la significacién que adquiere.
La activacion social ha sido tratada por algunos investigadores en términos de
“social accountability”? refiriéndose esencialmente a la vigilancia que ejercen los
gobernados sobre las promesas de los gobernantes, pero esta designaciéon parece
limitada si se considera que el espacio publico es el escenario de expresiones
ciudadanas que generalmente vetan decisiones imprevistas teniendo en cuenta las
circunstancias en que se adoptan, promueven temas o soluciones antes impensadas,
0 que mas generalmente se producen desplazamientos en la legitimidad respecto al
momento en que se consagraron los mandatos representativos.

Esta extension de la expresién ciudadana ha sido a veces interpretada como
circunstancial, resultado de una crisis que llevaria en el futuro a una mayor
institucionalidad. Por cierto, para varias sociedades que han conocido la zozobra
econémica o institucional, o ambas, es previsible una estabilizacién en torno a
nuevos formatos institucionales. Pero probablemente ella difiera de la estabilidad
del pasado.

Esta evolucién contemporinea en la que coexiste un reforzamiento de la legalidad
de la representacién con una desconfianza hacia las variadas expresiones del poder
se corresponde con la propia naturaleza ambivalente de la democracia: igualdad
ciudadana en paralelo a diferencias producidas por la propia sociedad que crean mini
aristocracias de poder. Las jerarquias no son s6lo propias de la divisién funcional del
trabajo y de las desigualdades de fortuna, sino que se han hecho aun mas notorias
en la vida pablica por derivaciones de su propia actividad. Podria decirse que el
ejercicio mismo de la democracia comenzando por la igualdad de derechos * pone
en movimiento una dindmica de diferenciacién y desigualdades. Pero en el dmbito
publico politico esa ambivalencia se ha hecho mas evidente. Todos elegimos y
tenemos igual peso electoral, pero el principio de la electividad tienen que ver no
s6lo con la proximidad e identificacién con los electores que muestren los aspirantes
a gobernar, sino con las capacidades para representar y ejercer el poder. De modo que
al votar se cree elegir a los mas capaces y quienes se dedican a la politica y se postulan
constituyen un mundo separado que tiende a perpetuarse en los ambitos de poder.

En las sociedades contempordneas se expande la desconfianza porque esos
representantes legales y aceptados son considerados a la vez como una “clase” con
intereses propios. Ante ella el ciudadano comun ejerce la vigilancia cuando no esta
ganado por la decepcion y escepticismo y ejerce cada vez mds, en una época de
identificaciones colectivas declinantes, un poder de veto electoral (votando contre
el gobierno o el grupo dominantes, o no electoral), siendo cada vez mds infrecuente
la participacién en proyectos colectivos de caracter general.
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Esta tensién de los ciudadanos con los representantes y los gobernantes es
particularmente intensa en América Latina, donde las desigualdades sociales
econdmicas y culturales son mas notorias. Por ello, la consciencia de derechos que
se ha extendido cuestionando desigualdades y privilegios junto a transformaciones
ideoldgicas, sociales y tecnoldgicas, que no es el caso de tratar aqui, permite pensar
que la nueva autonomia ciudadana constituye un dato permanente de la vida
publica. O dicho de otro modo, que junto a las instituciones de la representacion,
sin desconocerlas, pero sin subordinarse a ellas, se preservard un espacio publico
activo que requerird permanentemente la legitimacion de los actos de poder. La
construccién de un “Estado ancho” y la mejora de la democracia se presentan asi
como procesos estrechamente asociados.

Pensar el Estado y la democracia, habida cuenta de los cambios de época
sobrevenidos, supone tener en cuenta:

a.  Un estado democritico se caracteriza, por cierto, por la articulacién de ciertos
principios: el de la igualdad ciudadana, el de la libertad, el de la solidaridad en
el marco de una comunidad politica que protege a los individuos que a la vez
pertenecen a ella porque estin embarcados en una aventura comun definida
democraticamente por sus miembros. Pero las instituciones democraticas han
cambiado y cambian a lo largo del tiempo y de hecho han sido diferentes
segln las tradiciones nacionales en que se inscribieron.

En los tiempos presentes parece perfilarse una mutacién institucional. Por
una parte el dispositivo representativo reconoce nuevos actores y una nueva
dindmica; por otra parte, la expresion ciudadana en el espacio ptblico adquiere
un nuevo relieve. La deseable deliberacién y legitimacién representativa
(en el Congreso) se produce en paralelo e influenciada por la deliberacién
y movilizacién de actores en el espacio publico. Esta evolucién se presenta
como una realidad cada vez mas efectiva, pero la adaptacién eventual de las
instituciones estd todavia pendiente (flexibilizacién eventual de los términos
de los mandatos de la representacién legal, modalidades de consulta y
referéndum que habiliten en casos especiales el pronunciamiento ciudadano
directo, etc.).

Las reformas politicas para mejorar la representacién y democratizar el juego
politico estdn en buena medida ain pendientes.

b.  Si el espacio publico es tan relevante, se hace necesario, por supuesto, estar
atento a la vigencia de los derechos civiles y politicos, pero también en un
espiritu no restrictivo, regular la accién de los agentes que intervienen en
la comunicacién y mejorar las condiciones para un acceso generalizado a la
comunicacién politica.
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En términos mds generales e incluyendo en ello a la movilizacién ciudadana,
el espacio publico no puede estar plenamente institucionalizado a riesgo de
desnaturalizarlo, pero tampoco puede ser “tierra de nadie”.

La democratizacién del Estado no resulta simplemente de su articulacién o
subordinacién a un régimen politico democratico. Los imbitos administrativos,
sobre todo los que se ocupan de la provisién de bienes o servicios publicos
pero también las dreas mas burocratizadas, deberian ser democratizadas. Ello
supone la visibilidad de su funcionamiento pero también su atravesamiento
por el espacio publico; en otros palabras, todos estos ambitos deben proveer
informacién clara y accesible sobre sus tareas y ser objeto de deliberacién
publica. Esta apertura e iluminacion de los dmbitos del Estado no supone la
disolucién de las jerarquias y responsabilidades legales, pero si la ampliacién
de las competencias del juicio ciudadano.

En definitiva, el derecho al Estado al que se refiere Guillermo O’Donnell puede
ser entendido indisociablemente como el derecho a la comunidad politica, a
que el dmbito de las politicas y decisiones de Estado se abran al espacio pablico.
Ello haré del Estado no una maquinaria, sino un dispositivo institucional mas
préximo a los ciudadanos, abierto a los consensos que en el dmbito publico se
forman, asi como al escrutinio y al veto ciudadano. Canalizara la desconfianza
ciudadana aunque no la disipara.

Sobre la expansién la actividad ciudadana inspirada en la desconfianza hacia el poder ver, Rosanvallon,
Pierre (2006), La contre démocratie- La politique a I'age de la défiance, Seuil, Paris.

2 Peruzzotti, E.y Smulovitz, C. (2001), Controlando la politica, Buenos Aires, Temas.
3 Marshall, T. H. (1944) : Citizenship and social class, Nueva York, Anchor Books.



El Es’ca(lo, la gobernabili(la(l,
y la 1egitimiolaol politica en

América Latina'
Mitchell A. Seligson*

Desde el punto de vista de aquellos que controlan los “altos rangos” del Estado
en la gran mayorfa de paises de América Latina y el Caribe, el principal problema al
que se enfrentan es el de la gobernabilidad. Es decir, aquellos que manejan el Estado,
especialmente a medida que los meses y afios de su mandato pasan, se preguntan cada
vez mas frecuentemente: “{por qué la gente no hace lo que le conviene?” Pero lo que
en verdad estan diciendo es, “¢por qué la gente no hace lo que nosotros, gue sabemos qué
es lo conviene, les decimos que hagan?” Sin embargo, viendo el problema desde el punto
de vista de la gente, la pregunta se invierte a: “¢por qué tenemos que hacer lo que nos
dicen si ni siquiera confiamos en ellos?” Este marcado contraste simboliza el centro del
problema del Estado y la democracia en América Latina.

Elinforme del PNUD sobre la democracia en América Latina del 2004, a partir de
la tesis central de Guillermo O’Donnell, abogaba por la construccién de una “democracia
para la ciudadania”, pero hacer esto requiere, como este capitulo demostrard (usando
datos de encuesta para mas de 29 000 participantes en los 19 paises que se incluyeron en
el Bar6metro de las Americas del 2006), un grado de legitimidad que est4 parcial o casi
totalmente ausente en la mayoria de paises en la regiéon. O’'Donnell, en su ensayo en este
volumen, argumenta de forma convincente que el Estado tiene cuatro dimensiones, dos
de las cuales son especialmente relevantes en este caso’: (1) la eficiencia de la burocracia
del Estado y (2) la eficacia de su sistema legal. Son estas dos dreas, como se mostrard, en

* Profesor“Centennial” de Ciencias Politicas y Director del Barédmetro de las Américas en la Universidad
de Vanderbilt
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las que los Estados de la region tienen sus fallas mds grandes. Esas fallas, desde el punto
de vista de este autor, explican en gran medida por qué Rodolfo Mariani (2006:P.3),
argumenta que,

“...la democracia no es sd/o un principio de legitimacién de gobiernos mediante
elecciones, sino también un principio de organizacién de la sociedad mediante la
vigencia de un sistema legal que se base en el reconocimiento de la igualdad de todos los
individuos y un poder politico e instituciones que procuran garantizar las condiciones
de esa igualdad o, en otros términos, del goce universal de los derechos que ese sistema
legal consagra” .

Este capitulo toma como punto de referencia las perspectivas de O’Donnell y
Mariani acerca de la importancia que tiene la legitimidad del Estado a los ojos de los
ciudadanos, en este caso los ciudadanos de América Latina y el Caribe. Como Mariani
establece “...si gozar de la legalidad democritica es un bien esencial de la ciudadania,
entonces, el primer derecho ciudadano en democracia es la existencia de un Estado capaz
de garantizar para todas y todos y en todo el territorio, la vigencia plena del sistema
legal...” (p.5 version original). Si uno pensara en una sola pregunta que pudiera captar
claramente el punto de vista de la ciudadania sobre el requisito bésico de la legitimidad
del Estado, esa pregunta seria la que el Barémetro de las América incorporé en su
encuesta del 2006, la cual dice::

{Hasta qué punto tiene confianza en el sistema de justicia?

La validez de esta pregunta es clara y su interpretacién deja poco espacio
para la ambigiiedad. Mds aun, funciona bien en los diversos lenguajes de la region,
traduciéndose ficilmente al espafol, criollo haitiano, francés, portugués y a las demads
lenguas en las que se tradujo la encuesta®. A cada participante se le pidi6 evaluar su nivel
de la confianza en el sistema judicial en una escala que iba de “ninguna” a “mucha™. Los
resultados se muestran en el Gréfico 1.

El andlisis de las respuestas de los ciudadanos de las Américas a esta pregunta
revela tres cosas. La primera es que de los 19 paises incluidos en la encuesta, sélo en seis
se registra una confianza promedio que se sitia en el rango positivo de la escala que va
del 0 al 100. Dos, la diferencia entre los dos paises norteamericanos y el resto de América
Latina es muy grande. Aun Costa Rica, que posee el nivel de confianza més alto entre
los paises de América Latina y el Caribe, estd muy por debajo de los Estados Unidos y
Canada. Tercero, hay algunos paises que aun en el contexto de Latino América presentan
un nivel promedio de confianza excepcionalmente bajo: Pert, Paraguay y Ecuador.

{Cémo debemos interpretar estos resultados? La explicacién mds comin, que
tiene su origen en el libro cldsico de Almond y Verba (1963) titulado “La cultura civica,
es que el bajo nivel de confianza en el sistema judicial, una institucién democratica por
excelencia, es un reflejo de un fallo en la cultura; en otras palabras se cree que si tan
s6lo los ciudadanos de América Latina y el Caribe confiaran mds en sus instituciones
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GRAFICA 1. CONFIANZA EN EL SISTEMA JUDICIAL: 19 PAISES DE LAS
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democriticas, la democracia se consolidarfa y los gobernantes podrian gobernar. Esta
interpretacién es todavia popular y se refleja en una variedad de publicaciones basadas
en la Encuesta de Valores Mundiales (Inglehart, 1999; Inglehart, 2000; Inglehart y
Welzel, 2005). Desde esta perspectiva, sélo si los latinoamericanos/as tuvieran una
“actitud correcta”, todos los problemas se solucionarfan.

El punto de vista de que es una cultura civica deficiente o anti-democratica la
que “causa” que la ciudadania en América Latina no confie en su sistema judicial no ha
sido aceptado por todo el mundo. Investigaciones realizadas en Venezuela fueron las
primeras en rechazar esta perspectiva, ya que encontraron niveles altos de desconfianza
en la que se suponia era una de las democracias mas fuertes de América Latina (Baylora,
1979; Baloyra, 1987). De acuerdo a esas investigaciones, el sistema politico pactado
que dio lugar a un aparente sistema bi-partidista fuerte y a una democracia consolidada
era altamente corrupto y se encontraba podrido en su nicleo. Los intentos de reforma
resultaron serinsuficientes y demasiado tarde, tal como Romero lo sugiere en su
ensayo apropiadamente titulado, “Reacomodando las Sillas del Titanic: la Agonia de
Venezuela” (Romero 1997). Como ya sabemos, el sistema se cayd y fue remplazado
por la centralizacién del poder en las manos de un ejecutivo que gobierna a través
de un sistema uni-partidista, una cimara legislativa sin diputados de oposicién y un
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poder judicial totalmente emasculado que depende completamente del ejecutivo. Sin
embargo, la evidencia empirica basada en varios paises que cuestiona la direccién de la
causalidad entre los valores de la ciudadania y la estabilidad democratica proviene de
investigaciones mas recientes (Muller y Seligson, 1994; Seligson, 2002¢; Hadenius y
Teorell, 2005).

Por ejemplo, considere el caso de Ecuador, que obtuvo el resultado mas bajo con
respecto al nivel de confianza en el sistema judicial entre los paises del Barémetro de las
Américas del 2006. ¢Debemos interpretar este resultado como un reflejo de un defecto
en la cultura politica-democratica de Ecuador o, podria ser que los residentes de ese pais
simplemente no confian a su sistema judicial porque, en términos objetivos, el sistema
simplemente no amerita confianza? Tome en cuenta los hechos que ocurrieron dos afios
antes de la recoleccion de los datos de encuesta a principios del 2006. En diciembre del
2004, el Congreso Nacional decidié por medio de mayoria simple la destitucion de la
Corte Suprema de Justicia, el Tribunal Constitucional y el Tribunal Supremo Electoral.
El legislativo luego cre6 una nueva Corte Suprema de Justicia, entre cuyos primers
actos estuvo la anulacién de las decisiones de la Corte anterior en contra del presidente
Gustavo Noboa, refugiado en Repuablica Dominicana, Abdald Bucaram, refugiado en
Panamd, y el antiguo Vice-Presidente Alberto Dahik, refugiado en Costa Rica. Los
tres oficiales fugitivos regresaron al pais pocos dias después. Mientras tanto, la antigua
Corte Suprema de Justicia continué opearando, creando asi una situacion en la que
existian dos Cortes Supremas, cada una de las cuales tomaba decisiones contra de la otra.
Después, en la noche del viernes 15 de abril del 2005, el Presidente de Ecuador emitié
un decreto oficial de emergencia que suspendié los poderes de la nueva Corte Suprema
y convocaba a reunién al Congreso Nacional para poder asi lograr la oficializacion de
la suspensién. El Congreso, dos dias después, el 17 de abril, suspendié a la Corte por
votacién mayoritaria. Estas decisiones provocaron que manifestantes se volcaron a las
calles, denunciando la violacién de la independencia judicial, pero las protestas fueron
brutalmente reprimidas por la Policfa Nacional resultando en la muerte de un fotégrafo
chileno, 16 personas gravemente heridas y méds 80 parcialmente asfixiadas. Durante
siete meses Ecuador permaneci6 con la ausencia total de una autoridad legal suprema
en su territorio. Finalmente, el 28 de noviembre del 2005, 31 magistrados elegidos por
la Comisién Calificadora comenzaron sus labores, en presencia de la sociedad civil y
representantes de la OEA y la ONU.

Este breve recuento de los eventos en Ecuador no hace justicia a la larga y
problematicahistoria del sistema judicial de ese pais. Pero si muestraen términos chocantes
porque es que la ciudadania de ese pais expresa un nivel tan extremo de desconfianza en
su sistema judicial. ¢Si los manifestantes crean retos para la gobernabilidad del Estado,
debemos sorprendernos? No hay espacio en este ensayo para examinar las historias de
otros paises que tienen una conflanza en el sistema judicial baja, pero cualquiera que este
familiarizado conlos eventos relacionados al sistema judicial de Perti y Paraguay también
endenderia porque esos paises también muestran un baja confianza.
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Si la confianza en el sistema judicial es bajo en la mayoria de paises de América
Latina y el Caribe, {tiene eso alguna relacién con la democracia? En otras palabras,
aqui nos hacemos la pregunta “épor qué es la confianza importante?” La respuesta a
esta pregunta se ve claramente en el Gréfico 2, donde se muestra la relacién entre la
confianza en el sistema judicial y satisfaccién con la democracia a partir de la informacién
recolectada en 19 paises de las Américas. Entre los paises que muestran un nivel de
confianza promedio en el rango positivo de la escala (i.e. 50 o mads), los entrevistados
también se mostraron satisfecho con la manera en que la democracia funciona en su pais.
Por otra parte, cuando la confianza en el sistema judicial se encentra en el rango negativo,
la satisfaccion con la democracia cae marcadamente. Por ejemplo, entre aquellos/as que
se dijeron profundamente insatisfechos/as con la democracia, el nivel de confianza en el
judicial fue tan sélo 29,1 en una escala de 0 a 100.

El grafico 3 muestra evidencia que confirma la relacién estrecha en la confianza
en el sis