
Vínculos de la 
sociedad civil 
con la política

Las instituciones de segundo nivel*

DOUGLAS CHALMERS

EL PROBLEMA Y LA ARGUMENTACIÓN

A nalicem os lo siguiente: co n  el a poyo fi­
n an ciero  de u na fu n d ació n  holandesa, 
u n o s  pocos profesionales am bic io so s  re­
c ié n  g ra d u a d o s  c o n f o r m a n  u n  g ru p o  
para im p u lsar  políticas de desarrollo  in ­
dustrial en  u na  ciudad regional de M é x i­
co, m ed ia n te  la aplicación  de las ideas 
surgidas de u n  curso  al q u e  asistieron  en  
la Kennedy Schoo l.  O  una agrem iación  
industrial de Sudáfrica envía a sus fu tu ­
ros líderes a un taller sobre prod ucción

flexible en  la Fundación Ebert, m ientras  
se prepara para e jercer presión a favor de 
la pro m u lg ación  de nuevas leyes regula­
doras de program as de capacitac ió n  la­
boral en  nuevas tecnologías. O  pensem os 
en u na  co m u n id a d  q u e  habita  en las cer­
canías de u n  río en  la India qu ienes, des­
pués de c o n o c e r  los program as de televi­
sión producidos por las Naciones Unidas, 
se reú n en  para presionar al gob ierno  lo ­
cal urgiendo la ad op ción  de m edidas se­
veras contra  las fábricas q ue  c o n ta m in a n  
el m ed io  am bien te . Actividades c o m o  las

(*) Fbnencia presentada al XXII Congreso Internacional de Latin American Studies Association, Miami, 
marzo del 2000. Por sus comentarios y sugerencias a una versión anterior deseo expresar mis agra­
decimientos a los participantes en el Seminario de Profesores sobre Política Comparada en la Uni­
versidad de Columbia, y a los asistentes a la conferencia "Política Internacional y comparada: nue­
vas perspectivas sobre Brasil", Brasil, noviembre de 1999. Traducción del inglés de María Victoria 
Mejía.
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anteriores se m ultip lican  c o n s ta n te m e n ­
te. Ahora bien, ¿q u é  hará que los esfuer­
zos de estos profesionales, trabajadores 
y vecinos benefic ien  a la sociedad?

El a rg u m en to  q ue  p lanteam os afirm a 
q ue  los benefic ios d ep end en  no sólo de 
su habilidad y co n o c im ie n to ,  capacida­
des y suerte, s ino tam bién  de si las in st i­
tucion es políticas es tim u lan  su labor de 
m anera  efectiva. ¿D ónde pueden e n c o n ­
trar estos grupos los recursos para orga­
nizar su trabajo y tener un m ayor efecto? 
¿Cuál es el costo  de estos recursos? ¿Q ué 
posibilidades de acceso tienen  a su a lca n ­
ce para p lantear exigencias? ¿Q u é tipo 
de regulaciones existen para im pedir ex i­
gencias triviales? ¿Existen oportunidades 
para q ue  estos grupos ap rend an  sobre 
crec im ien to  industrial, capacitación  de 
los trabajadores en nuevas tecnologías o 
m éto d o s  para c o m b a tir  la c o n t a m in a ­
c ió n?  ¿Cuáles son los obstáculos de acce­
so a la in form ación  necesaria y cuáles las 
tentaciones que tienen para engañar o ser 
engañados? Si c o m o  sucede a m en u d o  las 
energías se disipan, las corporaciones qu e­
dan reducidas a nada o las aptitudes de 
los individuos en cu entran  otras salidas. 
¿Q ué reglas y prácticas facilitan o co n s ­
triñen su reemplazo por nuevos grupos, 
tal vez m ás innovadores? Las respuestas 
a éstos y m u ch o s otros interrogantes vi­
tales al futuro de la participación de la so ­
ciedad civil en el sistem a de gobierno se 
en cu e n tra n  en las estructu ras políticas 
que surgen, o se im p o nen, c o m o  un se­
gundo nivel de instituciones existentes 
codo a codo con las elecciones, los siste­
mas partidistas y los parlam entos.

C o m o  reacción al re co n o cim ie n to  de 
q u e  m u ch o s  de sus ob jetivos exigen la 
coop eración  de parte de las autoridades, 
en el ú lt im o  decen io  m u ch o s  m ie m b ro s  
de la co m u n id ad  de ONG han  d esarro­
llado estrategias para trabajar con  los g o ­
biernos -p o r  cu enta  propia o en respues­
ta a la presión que ejercen los d o n a n te s - .

Se trata de un segundo aspecto  del argu­
m e n to  que planteam os: el im p acto  de las 
organizaciones de la sociedad civil d ep en ­
de de la form a en q u e  se relacionen con  
el s istem a. No se trata de analizar la par­
ticipación de la sociedad civil en té r m i­
nos de c ó m o  m ejorar  el d e se m p e ñ o  de 
un proyecto. El éxito  de un proyecto par­
ticular no es im p o rta n te  c o m o  tal (ex­
cepto  para los d o n a n te s  y los actores). El 
fracaso o la desaparición de una organi­
zación co m u n ita r ia  de base, de un c e n ­
tro de investigación de política e c o n ó ­
m ica  o de un colectivo de derechos de la 
mujer, en sí m ism o, no tiene m u c h o  peso 
respecto del fu n c io n a m ie n to  del sistem a 
político. Lo q ue  interesa es si existen otras 
organizaciones q ue  o cu p en  su lugar y si, 
ev e n tu a lm e n te ,  la nueva organización  
ap ortará  u na  m e jo r  a p ro x im a c ió n .  Se 
pretende averiguar el d ese m p eñ o  de c o n ­
ju n to  en ca m b io  co n t in u o .  Y para c o m ­
prender ese im pacto  global debem os a n a ­
lizar las in s t i tu c io n e s  q u e  en lazan  las 
ONG con  el Estado.

¿En q u é  form a el c o n te x to  in s t i tu ­
cional, form al e in form al, m oldea la a c ­
tividad de este con glo m erad o  de grupos? 
Q u e sus actividades fo m e n te n  un siste­
m a de gob ierno  estable y d e m o crá t ico  
dependerá no  sólo de si estos grupos son 
d em o crá tico s  y b u scan  m etas d e m o c rá ­
ticas, s ino  ta m b ié n  de si las in s t i tu c io ­
nes a través de las cuales ac tú an  trabajan 
igu alm ente  a favor de la dem ocracia .

Las cu e stio n es  p ertinentes  a esta al­
tura del debate  rep resentan  u na  c o n s ­
trucción  m o d ern a  de una preocupación  
clásica de la teoría política: ¿Q u é tipo de 
in st i tu c io n es  q ue  co n ec ta n  la sociedad 
civil al Estado fo m e n ta n  los valores d e­
m o c r á t ic o s ?  La resp u e sta  s ie m p re  ha 
sido, las instituciones constitucionales de 
una dem ocracia  liberal: parlam entos, sis­
tem as de partido, e lecciones y u n  e je cu ­
tivo responsable, todos ellos apoyados en 
el im perio  de la le y 1. C on sid erand o que

(l) Las denomino 'instituciones constitucionales' por lo razón obvia de que los instrumentos consti­
tucionales comúnmente las especifican. Algunas veces se las denomina como las instituciones



tales in s t i tu c io n es  c o n s t itu y e n  la ley y la 
política soberanas, o b v ia m e n te  es e s e n ­
cial q u e  ellas fu n c io n e n  bien  y q u e  sea 
efectivo el v ín cu lo  en tre  el Estado y el 
s istem a de gob ierno  co n  los c iudadanos, 
las e lecciones y la p ro tección  de los d e­
rechos individuales.

Sin embargo, existe algo adicional para 
la dem ocracia  ad em ás de in st itu cio n es  
co n st itu cio n a les  fuertes. Las e lecciones 
y el s is tem a judicial n o  pueden cargar 
sobre sus h o m b ro s  la responsabilidad de 
ser el ú n ico  v ín cu lo  co n  los c iudadanos. 
H abitu a lm en te  se co m e n ta ,  'las e lecc io ­
nes n o  son suficientes ',  recu rriend o con  
frecu encia  a in terro g antes  de igualdad 
social y eco n ó m ica .  No o b stan te  antes de 
d e jara  un lado las instituciones para c o n ­
cen trar  nuestra  a te n c ió n  en  los resu lta ­
dos, debem os considerar a ten ta m e n te  un 
segund o nivel de in st i tu c io n es  q u e  t a m ­
bién  perfeccionan estos vínculos. En u na 
sociedad co m p le ja  el esp acio  e n tre  las 
in s t i tu c io n es  co n st itu cio n a les  y los c iu ­
dad an os está co lm a d o  de p ro ce d im ie n ­
tos, n o rm a s  reguladoras y espacios bajo  
el im p erio  de la ley. Estas in st i tu c io n es  
adicionales tam b ién  son vitales para la 
dem ocracia .

El p ar lam en to  m ás d e m o c rá t ic a m e n ­
te organizado y elegido n o  funcionará  de 
m an era  d em ocrática  si los ú nicos tem as 
de su a ten c ió n  form al son los de interés 
para una p eq u eñ a  élite. Existe la c re e n ­
cia de q u e  las e lecciones las co rro m p e n  
'intereses particulares'. Con todo, y dada 
la im posibilidad de depu rar las e lecc io ­
nes de todos los intereses de grupo, la 
clave para d e te rm in a r  su dem ocracia  es 
saber si los intereses particulares se for­
m a n  co n  la libertad su fic iente  para re­
presentar de m an era  razonable  el 'm e r­
cado de intereses'. El fu n c io n a m ie n to  del

s is tem a judicial d ep end e n o  so la m e n te  
de leyes eficientes y  del co n tro l  oficial, 
s ino  ta m b ié n  de la vigilancia ta n to  de la 
sociedad c o m o  de los profesionales del 
c a m p o  de la jurisp rudencia . El h e c h o  de 
q u e  estas c ircu n stan c ias  se d en  de m a ­
nera d e m o crá t ica  es, en  gran m edida, 
fu n c ió n  de u n  segundo nivel de in s t i tu ­
c io nes  entre  el c iu d ad an o  y las in s t i tu ­
c io nes  co n stitu cio n a les .

Ahora bien, si las in s t i tu c io n es  c o n s ­
t itucion ales  d ep e n d e n  de las in s t i tu c io ­
nes de segund o nivel, ta m b ié n  es u n  h e ­
ch o  cierto  q u e  las organizaciones de la 
so cied ad  civil d e p e n d e n  de ellas para 
m old ear su im p acto  sobre el sistem a. Sin 
duda alguna la in fluencia  de la sociedad 
civil d ep end e del carácter d em o crá t ico  
del nivel co n st itu cio n a l,  habida cu e n ta  
de q u e  los grupos a u tó n o m o s  y las redes 
privadas requieren apertura y protección  
de los d erech o s  civiles y políticos. No 
o b stan te , ta m p o c o  es suficiente. Las in s ­
tituciones del segundo nivel tam bién  son 
vitales para explicar su im p acto : la cu e s ­
tión  de si las organizaciones no  guber­
n am en ta les  son b uenas para la d e m o cra ­
c ia  d e p e n d e  de la e fe c t iv id a d  de las 
in s t i tu c io n es  de segundo nivel.

Existió una época d o n d e  las organiza­
cio nes  de base y n o  g u b ern a m en ta le s  se 
con sid eraron  la so lu ción  a los m ales de 
los Estados d em asiad o  centralizados. A 
s e m e jan za  de las co rp o ra c io n es  en  u n  
m ercad o  libre (el in s t ru m e n to  escogido 
para el c re c im ie n to  e c o n ó m ico ) ,  las or­
g a n iz a c io n e s  de la so cied ad  civil so n  
n o  g u b ernam en ta les ,  d in ám icas  y flexi­
bles. A s im ilitud  de los m o v im ie n to s  s o ­
ciales progresistas son  co m p ro m etid as ,  
perm eables  al ca m b io  y críticas de los 
ord e n am ien to s  existentes q u e  (casi) todo 
el m u n d o  estaba de acuerdo en q u e  d e­

fórmales' de la democracia, si bien la formalidad es una característica de todas las instituciones. 
Aun cuando con frecuencia no se contemplan en los instrumentos constitucionales, incluyo a los 
sistemas partidistas en la categoría de instituciones constitucionales. Y lo hago en razón a que, y en 
la medida en que, los partidos organizan elecciones, debates parlamentarios y relaciones entre el 
legislativo y el ejecutivo. Como lo analizaré más adelante, como organizadores de la sociedad civil, 
por decirlo de algún modo, los partidos políticos deben incluirse en las instituciones de segundo 
nivel.



bían som eterse a u n  proceso de reformas.
El "capital socia l” se convirtió  en m edida 
de é x ito ,  en  es tra teg ia  y c o n s ig n a  de 
moda.

Fbsteriormente, cu and o las soluciones 
co m e n z a ro n  a m ostrarse esquivas y los 
programas de desarrollo m ostraron  la ca­
rencia de criterios para lograr sus metas, 
el p e s im is m o  c o m e n z ó  a e ch a r  raíces. 
Cada vez se citaban co n  m ayor frecu en ­
cia las fallas a p are n tes -frag m en tac ió n  de 
esfuerzos, ausencia  de responsabilidad y 
excesiva influencia por parte de 'ex tra­
ñ o s '- .  Se consid eraron  h ech o s  positivos 
las ca m p a ñ a s  en favor de los derechos 
h u m a n o s ,  así c o m o  la labor desarrolla­
da en  s i tu a c io n e s  de em erg en cia  para 
en fren tar  s itu acion es  de pobreza, d esas­
tres naturales o conflictos  étn icos, a u n ­
q u e se aceptaban ú n ic a m e n te  porque su 
participación se consideraba transitoria. 
Se debía presionar a los Estados para que 
reasum ieran  su responsabilidad y no  la 
delegaran en terceros. En o p in ió n  de al­
gu no s críticos, el im p re s io n a n te  crec i­
m ie n to  de las ONG fue s im p lem e n te  una 
estrategia de creación de em p leo s  para 
intelectuales subem pleados.

Sin em bargo, ya d eb em o s ten er  claro 
q u e  las organizaciones de la sociedad c i­
vil n o  van a desaparecer de la escena. Se 
han  co n v ert id o  en parte del escenario  
político. Las organizaciones individuales, 
aun grupos com p letos de organizaciones, 
son transitorias pero, c o m o  sector, van a 
seguir ex ist ien d o  por largo t iem po. No 
pueden to m a r el lugar del gobierno, pero 
sí t ien en  un espacio. El desafío actual no 
es d eterm inar si son buenas o malas, sino 
de averiguar la form a c o m o  en ca jan  en 
el escenario.

La razón de la creciente  visibilidad de 
las ONG y las redes privadas no está en 
las necesidades políticas situadas en c o n ­
sideraciones tem porales, c o m o  el d erro ­
ca m ie n to  de regím enes autoritarios o el 
m a n e jo  de em ergencias. Su presencia es 
el resultado de la d ifusión a largo plazo 
de las co m u n ica c io n es ;  del rápido incre­
m e n to  del n ú m e ro  de activistas, líderes 
y organizadores exp e rim en tad o s;  de la 
globalización de las cu estion es  relativas

a políticas públicas; y de la com ple jidad  
de los problem as y los program as q u e  la 
gente d iseña para resolverlos. No parece 
ser posible im ag in ar  u na reversión de 
estas tendencias; y si ellas son  la fuente 
del c rec im ien to  de las organizaciones de 
la sociedad civil, c o m o  creo, su presen ­
cia y aun su c rec im ien to  será p e r m a n e n ­
te. La cu e stió n  por resolver es la form a 
en q u e  estas organizaciones y sus redes 
resultantes se incorp oran  en el proceso 
político, en el 'Estado'. La geografía de la 
rep resen ta c ió n  política  y de la acc ió n  
pública se ha m odificado. Las in s t i tu c io ­
nes de seg u n d o  nivel a q u e  m e he refe­
rido se convertirán  en parte prim ordial 
de las co n d ic io n es  bajo las cuales la e x ­
plosión de nuevas organizaciones de la 
sociedad civil harán un aporte  significa­
tivo.

Existen cuatro  espacios o ca m p o s  de 
acción  en  los cuales es posible en co n tra r  
las in s t i tu c io n es  de segun d o nivel: las 
es tructuras legales q ue  m old ean  las for­
mas que asu m en  las asociaciones civiles; 
la profesionalización de los part ic ip an ­
tes en un c a m p o  particular de política; 
un sector político de servicios q u e  m o l­
dea la form ació n  y acc ion es  de las in s­
titucion es  de segundo nivel; y el es tab le­
c im ie n to  de p ro ced im iento s  y espacios 
para la c o n su lta  popular.

En prim er lugar m e d eten d ré  en el 
análisis de este c o n ju n to  de in s t i tu c io ­
nes y de los aspectos de rep resentación  
q u e  en tra ñ a n . A co n t in u a c ió n  haré una 
tipología de c o n ju n to s  a los cuales d e n o ­
m in o  'regím enes de p artic ipación ’ para, 
luego, co n c lu ir  co n  una descripción  de 
algunas in st i tu c io n es  de segund o nivel.

INSTITUCIONES POLÍTICAS DE SEGUNDO  
NIVEL Y DEMOCRACIA

La teoría política liberal, por una parte, y 
el a u to r itar ism o  m o n íst ico , por la otra, 
han  su p u esto  (o deseado) la existencia  
de un  v ín cu lo  d irecto  entre  los c iu d ad a­
nos y las in s t i tu c io n e s  del Estado. No 
o b s ta n te ,  s ie m p re  h a n  e x is t id o  leyes, 
n o rm a s  y p ro ced im iento s  in term edios. 
Claro está q u e  la sociedad t iene m u ch a s  
in st itu cio n es  (la familia, el m ercado, la



iglesia, etc.) q u e  regulan y  ord e n an  a los 
individuos y grupos. Em pero éstas, c o m o  
tales, n o  m ed ian  en tre  los c iu d ad ano s y 
el Estado. En la m ayoría  de los casos no  
son  in st i tu c io n es  políticas. Las e lecc io ­
nes, el s istem a partidista, el Congreso y 
el e jecu tivo  - lo  q u e  d e n o m in o  in s t i tu ­
c io n e s  c o n s t i tu c io n a le s - ,  so n , p or s u ­
puesto, políticas, y en  verdad regulan, 
apoyan y c o n s tr iñ e n  a los actores en  el 
proceso d ecisorio  so beran o  y ú ltim o.

Sin em bargo, si co n s id eram o s el es­
pacio ex isten te  en tre  los c iu dadanos, los 
grupos y estas in st i tu c io n es  sociales, por 
una parte, y  las in s t i tu c io n es  c o n s t i tu ­
c ionales  por la otra, so m o s  co n sc ie n tes  
de q u e  n o  es caótico , s ino  que, para bien 
o  para mal, está c o lm a d o  de costu m bres, 
leyes, reg lam en to s  y n o rm a s  q u e  regu­
lan las organizaciones públicas y priva­
das en sus relaciones co n  el Estado. Es 
decir, este  espacio  lo co p an  las in s t i tu ­
cio nes del segund o nivel q u e  c o n tr ib u ­
yen a d e te rm in a r  cuáles organizaciones 
de la sociedad civil serán escu ch ad as en 
las d iscusiones partidistas, en  las e lecc io ­
nes y e n  los debates parlam entarios , q u é  
im p o rtanc ia  se otorgará a sus p u n to s  de 
vista, c ó m o  se regularán los con flic tos  y 
c ó m o  se llevará a cabo el debate.

A q u é  gente  se escu cha , c ó m o  se le 
capacita  y socializa n o  es aleatorio, ni es 
resultado de las acc ion es  de políticos sa­
gaces. Q u é  propuestas de política surgen 
y c ó m o  (o si) se aplican el c o n o c im ie n to  
y la in fo rm a ció n  en los debates de p olí­
tica n o  sucede ú n ic a m e n te  en  el C ongre­
so, s ino  se m old ea  en  las prácticas es ta ­
blecidas. Ciertas escuelas de p en sam ien to  
o las m aq u in ar ias  locales h acen  parte de 
la red q ue  produce líderes. Los periódicos

y los m edios de difusión electrónicos e s ­
tablecidos se convierten  en el lugar "acep­
tado" d o n d e  deben  darse los debates y 
plantearse h ipótesis . R u tin ariam en te  se 
co n su lta  a los líderes establecidos sobre 
nuevas propuestas. Estos son algunos de 
los e le m e n to s  de estructuras reguladoras 
del espacio de las in st itu cion es de segun ­
do nivel.

De h ech o , los c ien tíf icos y analistas 
sociales n o  h an  h e c h o  caso o m is o  de e s ­
tas in st i tu c io n es  de segundo nivel. Cual­
q u ier  d iscu sión  e ficien te  sobre fo rm u la ­
ción  de política prestará a ten c ió n  a las 
co stu m bres , leyes y organizaciones q ue  
a fectan  los con flic tos  en tre  los partidos, 
grupos de presión, observadores exper­
tos y activistas foráneos, etc. Pensar en 
ello c o m o  un c o n ju n to  p ertinente  al tipo 
de régim en es m e n o s  c o m ú n .  Aún así, 
por largo t ie m p o  los observadores han  
utilizado (con b a sta n te  flexibilidad, no  
cabe duda) u n o s  cu a n to s  t ipos ideales 
para d e scr ib ir  v a r ia c io n e s  a m p lia s  en  
p a tr o n e s  p o l í t ic o s  a los q u e  d e scr ib o  
c o m o  'reg ím enes  de p a r t ic ip a c ió n ’, es 
decir, patrones característicos de v ín c u ­
los en tre  la sociedad civil y el proceso 
decisorio  p o lít ico2.

En particular, será de gran utilidad 
a n a liz a r  la o rg a n iz a c ió n  d e n o m in a d a  
'c lientelista ', 'corporativ ista ' y 'partid is­
ta', c o m o  lo explico a c o n t in u a c ió n 5. Pese 
a q u e  en  tod o  sis tem a político  existen  
e lem en to s  de división clientelista, co rp o ­
rativista y partidista, el d o m in io  de una 
u otra hace  q u e  el rég im en de participa­
c ió n  se m od ifiqu e. En algunos casos t o ­
dos los tres pierden terreno (sugeriría que 
en m u c h o s  países es lo q u e  está su ce ­
diendo). El m o d elo  liberal típ ico  postula

G O
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í n

(2) Patrones como los que menciono son las herramientas de trabajo de quienes describirían a las 
élites de poder'. El caso para tal elite oculta', en mi opinión, hace sui^ir instituciones oligárquicas
de segundo nivel muy fuertes, aunque existen muchas otras configuraciones posibles, como lo
veremos más adelante.

(5) Éstas no son solamente instituciones de segundo nivel. A menudo, la organización clientelista, y 
especialmente la organización corporativista y partidista se utiliza para designar un 'tipo régimen’ 
al más alto nivel, como cuando el corporativismo se define en términos de una forma específica de 
organizar el legislativo. En este caso me refiero a su uso a este 'nivel secundario’. Ver más adelante 
para una explicación más amplia del tema.
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q ue en au sencia  de estos v íncu los 'tradi­
cionales' se desarrollan lazos 'm odernos',  
d irectos e individualistas entre los c iu ­
d adanos y el legislativo. Por el contrario, 
sugiero q u e  surgen nuevas fo rm as de 
institu ciones . Y a firm o que, a partir de 
ellas, se desarrolla una nueva form a de 
régim en de participación al cual d e n o ­
m in o  un régim en abierto de participa­
ción  en red.

EL MODELO BÁSICO DE REPRESENTACIÓN 
Y SUS LÍMITES

Para describir las in st i tu c io n es  de un ré­
g im en  d eb em o s saber q u é  sucede c u a n ­
do opera la m ed iación  entre  la sociedad 
civil y el Estado. Los e le m e n to s  de repre­
sentac ió n  pueden parecer sim ples, pero 
existen algunas co m p licac ion es  a m e n u ­
do soslayadas. Es vital analizar estas c o m ­
plicaciones con  el fin de co m p re n d e r  los 
patrones en  el segundo nivel de in s t i tu ­
ciones.

Vamos a su p o n er  q ue  el m o d elo  c o n ­
v en cion al de rep resentación  se asem eja  
a lo q ue  exp o ngo  a c o n t in u a c ió n : el sis­
tem a de gobierno lo c o m p o n e n  indiv i­
duos den tro  de un territorio (ciudada­
nos) cada u n o  co n  sus intereses. A través 
de partidos, grupos de interés o b loqu es 
electorales, los c iud ad ano s se u n e n  para 
influir en las decisiones políticas q ue  los 
afectan. En la m edida en q u e  los in tere­
ses no  estén  dem asiad o  divididos, la d e ­
m ocracia  se asegura m ed ian te  la repre­
s e n ta c ió n  de los p art id o s , g ru p o s  de 
interés y b loqu es electorales. Esto su ce­
de m ientras  los sistem as partidistas, los 
p a r la m en to s  y las unid ad es e jecutivas 
responden a las e lecciones y a otras for­
m as de fo rm a ció n  de o p in ió n  pública 
(sondeos, la prensa, etc.). D entro  de esas

instituciones, exigencias opuestas se reú­
n e n  en u n  p ro ce so  de n e g o c ia c ió n  y 
concertación . Las tareas que se co n sid e­
ran cruciales para las instituciones se d e­
rivan del m odelo  - e n  los té rm in o s  de un 
lenguaje antiguo pero todavía de 'sentido 
c o m ú n - ,  al que recurrim os para d eterm i­
nar la articulación de los intereses que 
luego se convierten en asignaciones a u ­
torizadas a través de la ley o la política4.

En mi op in ión , d ebem os evitar la te n ­
tación de aceptar este m o d elo  c o n v e n ­
cional de representación , au n  'para fines 
del d e b a te ’ o c o m o  's im plificaciones n e ­
cesarias para teorizar'. En él ex isten  va­
rios lim itac iones significativas de lo q ue  
sucede en la actualidad, cada una im p o r­
tante  para las in st i tu c io n es  de un régi­
m en  de participación.

En prim er lugar, los intereses de cada 
c iu d ad an o  son m últip les  y en c a m b io  
co n stan te .  Si b ien pueden existir  princi­
pios, m etas  y racionalizaciones perdura­
bles, al confrontarse con  situaciones c o n ­
cretas involucran diferentes co n ju n to s  de 
m etas  y form as diferentes de lograrlas. 
Cam bian en el t iem po y dependiendo del 
co n tex to .  Quizás se pueda decir q ue  las 
in s t i tu c io n es  s iem pre rep resentan  una 
form a de crear estabilidad de cara a la 
m ultiplicidad y el cam bio , pero a m en o s  
q ue  partidos ideológicos fuertes, b loques 
é tn ico s  u otras form a de polarización de 
largo plazo estabilicen (o congelen) la e x ­
presión de los intereses, las in s t i tu c io ­
nes dirigen el auge y la decadencia  c o n s ­
tantes  y las nuevas d efin ic iones de los 
grupos y redes (o se vuelven tirantes por 
su causa). Esas in st i tu c io n es  deben eva­
luarse no  a partir de si e l im in an  esta v o ­
lubilidad, s ino de si la m oldean  de m a ­
nera efectiva.

t4) Se trata del modelo del sistema de gobierno en el 'funcionalismo estructural presentado en Almond, 
Gabriel y Coleman, James. The Politics of Developing Areas. Princenton: Princeton University Press, 1960. 
En el contexto que nos ocupa tratamos al 'funcionalismo' no como una estrategia explicativa, sino 
como un criterio para identificar dinámicas importantes de la sociedad. Si bien en la actualidad los 
teóricos evitan explicar las instituciones en términos de las funciones que cumplen, es probable 
que acepten algún modelo de funciones con el propósito de identificar cuáles instituciones vale la 
pena estudiar. Mi intención es hacer exactamente esto, aunque criticando el modelo funcional.



En segundo lugar, los individuos q ue  
b u s c a n  in ñ u e n c i a  n o  so n  s o la m e n t e  
ciudadanos provenientes del territorio de 
esa unidad. No es posible p o n er  en  duda 
la realidad de los actores in tern ac io n a les  
y, pese a q u e  en  ocasion es se cuestiona , 
co n  el paso del t ie m p o  su legitim idad  
se acepta  cada vez m ás. Las p resiones 
foráneas son m ú ltip les  y están  lejos de 
ser m an e jad as  a través de la d ip lom acia , 
m ie n tras  m u c h o s  actores d en tro  del sis­
tem a son n o  ciud ad ano s. Las in s t i tu c io ­
nes políticas t ien en  q u e  tratar co n  una 
política in ternacionalizad a  o exp o nerse  
a ser debilitada por ésta.

En tercer lugar, a m e n u d o  el proceso 
de tra n sfo rm a r los intereses en  política 
n o  es por co n ce r ta c ió n  y negociac ión , 
s ino  en diversos grados por deliberación. 
Los cam b io s  en la d efin ic ión  de la s i tu a ­
ción, ya sea a partir de la 'ciencia ' o m e ­
d ia n te  la c o n s tru c c ió n  social, son con  
fre c u e n c ia  ta n  im p o r ta n te s  c o m o  los 
acuerdos o cam b io s  en  el equilibrio  de 
poder de las partes interesadas. El m a ­
n e jo  de la in fo rm a c ió n  y las reglas de 
decis ión  para utilizar la evidencia  y e m ­
plear la teoría son tan im p o rtan tes  en  las 
in st i tu c io n es  políticas c o m o  el m a n e jo  
de los co m p ro m iso s  y la co n certac ió n .

En cuarto  lugar, los v íncu los entre  los 
c iu d ad ano s y los organ ism os legítim os 
de fo rm u lac ió n  de política n o  s o la m e n ­
te se b a sa n  en  a c c io n e s  in d iv id u a le s  
c o m o  las e lecciones y los escrutin ios, y 
son u na  acción  colectiva a través de los 
partidos y grupos de interés, s ino  q ue  
tam b ién  son  redes de co n ta c to s  p erso ­
nales (o a través de la pantalla  del c o m ­
putador). Se hace necesario considerar las 
in s t i tu c io n es  políticas desde la perspec­
tiva de su m a n e jo  de redes in form ales  
q u e  ráp id am en te  se vuelven a co n fig u ­
rar, así c o m o  q u e  t ien en  q u e  ver co n  la 
v o ta c ió n  y co n  grupos organizados de 
intereses. A unque con  frecuencia los v ín ­
culos personales se consideran  c a m b ia n ­
tes, las in s t i tu c io n es  a s im ism o  los m o l­
dean.

Desde hace t ie m p o  el análisis y el d is­
curso político  h an  girado en to rn o  a la 
participación  o a la afiliación individual

en  grupos organizados. Los actos indiv i­
duales  de p art ic ip ac ió n  p olítica  c o m o  
votar, env iar cartas, in form arse , au n  las 
tasas de afiliación a grupos, c o n st itu y e n  
el puntal de estudios (y evaluación m o ­
ral) de la participación. Por otra parte, des­
de hace t ie m p o  las organizaciones -p a r ­
tidos, grupos de interés , a so ciac io n es , 
b u rocracias-  han  sido ob jeto  de a ten ció n  
prioritaria en  el estu d io  del proceso d e­
cisorio . Por lo m e n o s  a p artir  de M a x  
Weber, las organizaciones se h an  c o n s i ­
derado c o m o  la d irección  del cam bio , el 
estilo  'm o d ern o '.  Las redes de co n ta c to s  
personales se co n sid eraron  m ás locales, 
t ra d ic io n a les  y, quizás, co rru p ta s .  Las 
organizaciones de un tipo u o tro  se c o n ­
sideraron m ás eficientes, m ás en a r m o ­
nía con  el im perio  de la ley y fu n d a m e n ­
ta lm e n te  m ás m o d e rn a s .  En la form a 
c lientelista  de las redes, el atraso y la c o ­
rru p ción  parecen posibles y hasta  p ro ­
bables.

Sin em bargo, el c lien te lism o  n o  es la 
única  form a de red. Ante la rapidez y 
m ultip licidad de las c o m u n ic a c io n e s  es 
m u y  posible a rg u m en tar  q u e  las organi­
zaciones form ales están cam bian d o  a for­
m as m ás flexibles, o están  q u e d a n d o  re­
zagadas. En estudios del m u n d o  de los 
n egocios  y las burocracias ,  lograr una 
sincro nización  en tre  la fo rm ació n  de re­
des personales y las m etas  corporativas 
co n st itu y e  una im p o rta n te  característi­
ca actual de las técn icas m o d e rn a s  de 
gestión.

A unque la presencia de redes p erso­
nales es obvia, en el c a m p o  de la política 
co n  frecuencia  se analiza desde la pers­
pectiva de lo a n t ig u o  m o s tr a n d o  q u e  
debilitan  desde el im p erio  de la ley hasta 
la fidelidad a los 'principios' del pueblo. 
Sin  em bargo, investigaciones recientes 
d e m u e stra n  la im p o rtanc ia  de las 'redes 
de política ' para influir en  las políticas a 
te n e r  en  cu e n ta .  Y la 'in serc ió n ' se ha 
convertido en nuevo p u n to  focal referido 
- s in  precisar pero con  certeza-, a la form a 
en q ue  los procesos se apoyan en redes 
de v ínculos personales (o los debilitan).

Sco tt  M a rt in ,  K erianne Piester y yo 
h e m o s  p ro p u e sto  un m o d e lo  para un



c o n ju n to  p o l ít icam e n te  significativo de 
redes d e n o m in a d a s  redes aso cia t iv a s5. 
Sus características particulares son: en 
p rim er lugar, existe  la probabilidad de 
q u e  a cualquier  red asociativa se le ca ­
racterice por una diversidad de organi­
zaciones e individuos que, con  frecu en ­
cia, incluye personas p er ten ec ien te s  a 
partidos políticos, en tid ad es  g u b e r n a ­
m en ta les ,  organizaciones no  g u b e r n a ­
m entales, así c o m o  funcionarios y a c t i­
vistas in ternacionales. En segundo lugar, 
es probable q ue  cualqu ier  red particular 
se vuelva a configu rar en el t iem p o , a 
m edida q u e  cam bian  los tem as, las n or­
m as reguladoras del proceso decisorio, 
los participantes y las oportunidades . En 
tercer lugar, la red asociativa acarrea un 
fuerte énfasis en lo q u e  h e m o s  d e n o m i­
nado política cognoscitiva, q u e  involucra 
el debate  y el análisis  de preferencias, 
interpretaciones y reclamos. Hemos dado 
a estas redes la d en o m in a c ió n  de 'asocia­
tivas' en razón a q u e  co n te m p la n  m u ­
chas asociaciones en nod u los de es la b o ­
nes y debido a q ue  se form an  m ás con  
m iras a tareas particulares - n o  se c o n s ­
truyen a partir de los m últip les v ínculos 
personales, c o m o  de familia, propios de 
una relación c lien te lis ta- .  En su form a 
p o lí t ica m e n te  p er tinente  los co n ta c to s  
personales son a m e n u d o  cruciales, son 
especializados y tienen la probabilidad de 
v in cu la r  a indiv iduos, organizaciones, 
m ed io s  especializados c o m o  revistas o 
boletines in form ativos, fun cion arios de 
oficinas g u bernam en ta les  y organizacio­

nes in tern acion ales . U su a lm e n te  algún 
tipo de tarea o interés c o m ú n  las m a n ­
tien e  u nid as: puede ser im p u lsar  una 
política particular, asegurar u na  venta ja  
o en co n tra r  u na  so lución  a un problem a 
con creto . Por estar más centradas en la 
tarea, an tes  q u e  ser c lientelistas, están 
más expuestas a los cam bios rápidos. Este 
m o d elo  p ro p o n e  un p u n to  de partida 
para identificar nuevas form as de redes 
y c o m p re n d e r  los desafíos q u e  im plica 
su in stitu cionalización .

Evaluar si las in st i tu c io n es  de algún 
país en particular producen una goberna- 
bilidad estable, pacífica y justa, exigirá 
m odificar algunas su posiciones . La es ta ­
bilidad, por e jem p lo , debe evaluarse no 
en térm in o s  de la co n tin u id ad  de las or­
ganizaciones de la sociedad civil, s ino  en 
térm inos de la estabilidad (o 'm etaestabi- 
lidad') de la re p re se n ta c ió n  c o m o  un 
tod o de cara a e le m e n to s  individuales 
ráp id am en te  cam bian tes .  Un resultado 
justo  dependerá no ta n to  de si un c o n ­
ju n to  particular de ONG co n  sus progra­
m as asociados es eficiente, s ino de si las 
ca m b ia n tes  coalic iones de intereses e n ­
cu e n tran  paladines apropiados y efecti­
vos en el m o m e n to  correcto. Un proce­
so  d e c i s o r i o  e f e c t iv o  d e p e n d e r á  n o  
so la m en te  de la capacidad para co n cer­
tar con  eficacia, s ino  de si se moviliza la 
capacidad de in form ación  y análisis para 
to m a r  d ecisiones 'in te ligentes '6.

Es decir, la trascendencia  de la fluidez, 
la in ternacionalizació n , la deliberación y 
el trabajo en  red, las cuatro  m o d ificac io ­

151 Chalmers, Douglas A., Scott B. Martin, y Kerianne Piester. Associative Networks: New Structures of 
Representation for the Popular Sectors?" a partir de Chalmers, et al. The New Politics of Inequality in Latin 
America, Oxford: Oxford University Press, 1997, p. 543-582. En tanto las redes asociativas pueden, y 
a menudo lo hacen, involucrar actores con recursos claramente desiguales, típicamente existen 
más oportunidades para eludir, o asumir una nueva posición en el debate, con el propósito de 
evitar una prueba directa de fortaleza con un oponente desigual. En nuestra opinión, estos cam­
bios se derivan de la menor importancia de relaciones de autoridad rígidas y jerárquicas (compara­
das con formas partidistas o corporativistas), de los patrones cambiantes y múltiples de identidad 
(comparados con el clientelismo y el populismo) y del carácter más abierto de la política cognitiva. 
Esto resulta no tanto en mayor igualdad cuanto en menor desigualdad rígida entre los participantes. 

(<í) Ver mi ensayo, "What Is It About Associations in Civil Society That Promotes Democracy?", un 
ensayo ocasional del Institute of Latin American and Iberian Studies, en http://www.columbia.edu/ 
cu/ilais/chalmers48.html.

http://www.columbia.edu/


nes al m o d e lo  t ip o  de rep resen tación , 
radica en  atraer la a ten c ió n  hacia el rápi­
do ca m b io  en  los intereses de la gente, 
en sus interpretaciones de q ue  es el m u n ­
do y en  la nueva con figu ració n  de redes.

Se podría ob je tar  q u e  la m a y o r  parte 
de estos principios son  b ien  con ocid o s . 
Todos sab em o s q u e  la política es fluida, 
in ternacionalizada, co n  u n a  in fraestruc­
tura com p le ja ,  y q u e  los debates p olíti­
cos s u p o n e n  u n a  c o m p r e n s ió n  de los 
problem as, así c o m o  u na  co n certac ió n  
e n tre  intereses d isím iles. Se trata del c a ­
rácter de la política. Se t iend e a p ensar 
estos aspectos de la política n o  c o m o  algo 
necesario  de institucionalizar, s ino  s im ­
p lem en te  co m o  la actividad q u e  desarro­
llan in st itu cion es c o m o  los parlam entos, 
el e jecutivo  y los partidos. Sin em bargo, 
en  u n  m u n d o  en  el cual la form u lació n  
de políticas es m u y  co m p le ja  en  s u s ta n ­
cia y  proceso, un m u n d o  en  el cual la 
in tern acio n a lizació n  es crec iente  y el ac ­
ceso a la in fo rm a c ió n  se hace  cada vez 
m ás am p lio  y expedito, la gente  ha tra­
tado de crear c ierto  orden - lo s  indicios 
son claros-. La política n o  es s im p le m e n ­
te u na  c o n fu s ió n  febril q u e  políticos h a ­
bilidosos logran o rd e n a ra  través de elec­
c io n e s ,  so n d e o s  de o p in ió n  p ública  y 
sesiones co n  los v otantes . Por supuesto , 
las organizaciones, las leyes o las c o s tu m ­
bres aceptadas se ad o p tan  o  exigen para 
im p o n e r  el orden. No obstan te , así m is ­
m o, c o m ie n z a n  a surgir p atrones a par­
tir del 'm ercado' de la actividad política 
de m anera  'autoorganizada'. Partiendo de 
am bas fuentes  d eb em o s bu scar  un c o m ­
p o r ta m ie n to  co n  base en  p atrones y va­
lores (es decir, inst itu cion es)  im plicado 
en: m o ld e a r  cuáles  in tereses  surgen y 
cuáles pierden vigencia; establecer o li­
m ita r  los v íncu los co n  base en  los cuales 
se co n s tru y e n  las redes; es tru c tu ra r  el 
proceso de deliberación ; c o n tro la r  q u é  
co n flic to  se to m a  en serio y c ó m o  se re­

suelve; rec lu ta r  líderes y  cap ac itar lo s ;  
m a n e ja r  la c o n d ic ió n  de 'e x tra n je r o s '  
d en tro  del sistem a.

Claro, las in st itu cion es c o n s t i tu c io n a ­
les clásicas del s istem a político  tam b ién  
abordan estos problem as. Los legislativos 
e s tru ctu ran  el co n fl ic to  y dirigen las d e­
liberaciones; las e lecc io n es  o rd e n a n  el 
rec lu tam ien to ;  y las leyes fu n d a m e n ta ­
les estab lecen  los d erechos y ob ligacio ­
nes de 'c iud ad anos' y 'extran jeros'.  No 
ob stan te , d u rante  largo tiem p o , los par­
la m e n to s  h a n  dejado de ser m ás q u e  un 
logro m ay o r  del proceso legislativo, las 
e lecciones apenas reclutan  un p e q u e ñ o  
porcenta je  de líderes, y las reglas fu n d a ­
m en ta les  q u e  rigen al e jecutivo  c o n s t i ­
tu y e n  u n a  parte  m u y  p e q u e ñ a  de las 
nuevas prácticas e in s t i tu c io n es  q u e  g o ­
b ie rn a n  el e s ta b le c im ie n to  del Estado 
m o d ern o . C ualquier análisis de u n  sis­
te m a  de g ob ierno  t ien e  q u e  c o m e n z a r  
con  las instituciones constitucionales . Su 
fu n c io n a m ie n to  es el e jercicio  de la s o ­
beranía, es decir, to m a n  decis iones con  
fuerza de ley en  un territorio. Sin  e m ­
bargo es un error consid erar  q u e  por su 
carácter esencia l esas in s t i tu c io n es  son 
totalizantes.

TRES FORMAS CLÁSICAS DE REGÍMENES 
DE PARTICIPACIÓN

Al e x a m in a r  la práctica h abitu al desde 
u na  perspectiva co n v e n cio n a l  se id e n ti­
fican tres tipos de instituciones de segun­
do nivel q u e  d e n o m in a ré  regím enes de 
participación , dado q u e  es tru ctu ran  la 
form a en  q u e  la sociedad civil participa 
en el proceso p olít ico7. So n  'regímenes' 
p o r q u e  a u n  c u a n d o  n o  e s tá n  a nivel 
co n s t itu c io n a l,  in tegran  algún asp ecto  
del proceso político para el total de la p o ­
b lación , y n o  sólo para algún su b co n -  
ju n to .

Estos tres tipos son división clien te- 
lista, corporativ ista  y partidista. Se trata

(7) Alternativamente podríamos denominar estos tipos regímenes de 'intermediación' o ‘representa­
ción’. Utilizaré la expresión 'regímenes de participación', ya que mantiene nuestro enfoque en el 
ciudadano.



de tipos ideales en cu a n to  cada u n o  arti­
cula una lógica c o m ú n  de una am plia  
gam a de estructuras. En sentido  negati­
vo son tipos ideales en la m edida en q u e  
n in g u n o  es el patrón  exclu sivo  en  un 
caso real. Teniendo en cu e n ta  q u e  el gra­
do de d o m in io  varía co n s id e ra b le m e n ­
te, existe el peligro de utilizarlos de m a ­
nera flexible. Por e jem p lo , en ocasiones 
se em plea  el té rm in o  'corporativ ism o' o 
cliente lism o' para caracterizar un régi­
m en , c u a n d o  en realidad in te n ta n  se ­
ñalar a lgu n os e je m p lo s  sobresalientes . 
En este  en say o  restringiré su sign ifica ­
do al d o m in io  de sus v íncu los caracte­
rísticos, en ocasion es al m á x im o  nivel 
co n st i tu c io n a l ,  a u n q u e  referido a este 
nivel in st itu cion al in term ed io . En e s e n ­
cia, los utilizo c o m o  co n trap eso  para re­
saltar la peculiaridad del régim en abier­
to en red.

Clientelismo

En un régim en clientelista  la m ultip lic i­
dad de v íncu los se organiza en to rn o  al 
nexo  p a tr ó n -c l ie n te  de d o m in a c ió n  y 
s u b o rd in a c ió n ,  c o n e c ta d a  a través de 
co n tac to s  personales. A m en u d o , es cara 
a cara e in v olucrando una relación per­
sonal. Es un tipo de form ació n  de redes. 
Pero tam bién  involucra una form a esp e­
cial que institucionaliza la representación 
al atravesar los v íncu los con m últip les 
in te rca m b io s  personales , c rean d o  u na 
d ep end encia  de base am plia . En un sis­
tem a con organizaciones legales y form a­
les cam bia  su significado y configuración 
formal, debilitando los aspectos asociati­
vos a favor de v íncu los de fuerte d e p e n ­
dencia. Las expectativas de los actores (o 
desde la perspectiva negativa los costos 
de transacción  del c u m p lim ie n to  de la 
ley) se m an e jan  a través de un s istem a 
de dependencia  m utu a  q ue llega a incluir 
v ín c u lo s  c o m u n i t a r i o s ,  fa m i l ia r e s  o 
étn icos (a m e n u d o  apócrifos).

Si bien en la actualidad el c lien te lism o 
se usa casi c o m o  s in ó n im o  de ineficien- 
cia, corru p ció n  e in justicia, ex isten  m u ­
chas form as y co n tex to s  en  los cuales es 
eficiente, estable y justo, aun cuand o esos 
co n te x to s  no pierden su rigidez y c a m ­

bien de form a para convertirse  en  redes 
asociativas. El caudal electoral de líderes 
populistas puede tener  c o m o  resultado 
el ascen so  de grupos o p rim id os al s iste­
m a político; los 'equ ip os' de figuras p o ­
líticas en to rn o  a líderes destacados (por 
e jem p lo , la 'gente alrededor de C lin to n ’) 
pueden hacer m ás expedita la gestión de 
los asu n to s  públicos, m ientras  las m a ­
quinarias  políticas dirigidas por un 'jefe' 
proveyeron un canal para la in co rp o ra ­
c ión  de las poblaciones de inm igrantes . 
U na am plia  con fian za  personal q u e  for­
talezca 'débiles' arreglos co n tra c tu a le s  
puede ser a la vez positiva y corruptora .

Ya sea q u e  el potencial d em o crá tico  
para las relaciones p atrón -c lien te  sea d é­
bil o fuerte a nivel m icro , la m ayoría  de 
analistas están  de acuerdo en q ue  ex p a n ­
dido al sistem a de relaciones políticas 'en 
su co n ju n to ' el c lien te lism o  se co n v ert i­
ría en excesiva c o n ce n tra c ió n  de poder 
en m a n o s  de u no s pocos 'patrones'.  La 
rigidez de los v ín cu los m últip les  en la 
relación puede resultar ser útil en un caso 
particular, pero es probable q u e  inhiba 
la flexibilidad necesaria para m a n e jar  re­
des configuradas co n  diversos p ropósi­
tos. En una situ ación  a pequ eña  escala, 
podría co n tr ib u ir  a estabilizar u na s itu a­
c ió n , pero a m ed id a  q u e  el c a m p o  se 
am plía  las posibilidades de un con flic to  
de facción parecen ser m ayores por la 
fuerza de las lealtades personales en c o m ­
petencia  en  el m arco  clientelista.

Corporativismo

El corporativ ism o es un régimen de par­
ticipación en el cual las instituciones de 
segundo nivel se construyen alrededor de 
organizaciones formales. Estas entidades, 
que abarcan desde los grem ios hasta cá­
maras fascistas de corporaciones o planes 
f o r m a l m e n t e  e s ta b le c id o s  de g e s tió n  
'tripartita' en la industria, absorben (o tra­
tan de absorber) las com ple jid ad es de la 
sociedad civil en los p ro ced im iento s  y 
jerarquías de las organizaciones. En el 
corp o rativ ism o reciente  existen grandes 
probabilidades de q ue  estas in s t i tu c io ­
nes form ales sean aprobadas por ley y se 
con viertan  en parte del Estado.
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En el corpo rativ ism o, las redes se cla­
sifican de acuerdo co n  u n  c o n ju n to  de 
intereses posibles de representar, deter­
m in a d o s  de a n te m a n o ,  a los q u e  se les 
otorga es ta tu to  form al. U n c o n ju n to  c o ­
m ú n  de in tereses fueron aquéllos id e n ­
tificados a in icios del siglo XX a partir de 
la d ivisión clasista, reñ e jan d o  el p e n sa ­
m ie n to  m arxista , o m ás p ro b ab lem en te  
c o n  el fin de co m b atir lo .  Sin em bargo 
e x is te n  m u c h a s  d e f in ic io n e s  posibles. 
Una m odalidad  se im p la n tó  en M éxico  
desde la década de los años 3 0  hasta  hace 
p oco  tiem p o , d o n d e  se crearon  organi­
zaciones alrededor de la fuerza laboral, 
los cam p es in o s ,  los em p lead o s públicos 
y los m ilitares, a través de su su jec ió n  al 
partido oficial. En algunas con cep cion es , 
retrocediend o a las prim eras épocas de 
los grem ios, las profesiones fueron pre­
sentadas c o m o  los c im ie n to s  esenciales 
de las corporaciones .

A sem ejanza de la experiencia fascista, 
el corp o ra tiv ism o  puede hacer referen­
cia a las in s t i tu c io n e s  co n st itu c io n a le s  
prim ordiales, con  sus cám aras  laborales 
y co m erc ia les .  Sin  em b arg o  y excep to  
c o m o  fachada para la d o m in a c ió n  del 
E stad o , rara vez fu e ro n  s ig n if ica t iv a s  
c o m o  coordinad oras de la form u lació n  
de políticas en  el Estado. C o m o  in s t i tu ­
ciones de segundo nivel (no al nivel c o n s­
titucional, s ino  todavía c o m o  regulador 
de la actividad política a lo largo y  a n ch o  
del sistem a), el corp o ra tiv ism o  abarca la 
am plia  gam a de esfuerzos para otorgar 
r e c o n o c im ie n to  a (y es tab lecer co n tro l  
sobre) los in tereses a través de la partic i­
p ación  form al en  las ju n tas  asesoras, in ­
corporando los sindicatos laborales en  los 
m in is terios  del gob ierno  o, c o m o  el caso 
reciente, o torgan d o a ciertas ONG y gru­
pos de intereses particulares u n  espacio  
fo rm a lm e n te  d e term in a d o  en los c o n s e ­
jos decisorios de políticas p ertinentes  a 
sus intereses.

De igual m an era ,  el co rp o ra t iv ism o  
p ro p on e form as para abordar la c o m p le ­
jidad de la representación . Los intereses 
o p u esto s  y c a m b ia n te s  se m a n e ja n  (en 
parte) por m ed io  de la d isciplina de las 
organizaciones burocráticas . El con flic to  
e n tre  intereses se convierte  en negocia­

ció n  burocrática  (o en  luchas intestinas). 
En gran m edida, el m a n e jo  de los lím ites 
en tre  los actores nacionales  e in te rn a c io ­
nales se ha h e ch o  m ed ia n te  la exclusión  
de estos  ú lt im os. Al fin y al cabo, las or­
ganizaciones del Estado son in s t i tu c io ­
nes nacion ales  y el m a n e jo  de las d elibe­
raciones fue el proceso de con v ertir  los 
debates abiertos en  debates del personal 
ad m inistrativo .

En el escenario  actual, la rigidez de las 
es tructuras corporativ istas de cara a d e­
safíos cam biantes , y las v iolaciones de las 
n o rm a s  de justicia  a través de la co n s o l i ­
dación de d eterm inad os intereses se c o n ­
sideran razones sufic ientes para rech a ­
zar este tipo de régim en de participación. 
Aun si ev itáram o s cu a lq u ie r  form a de 
c o r p o r a t iv is m o  c o n s t i t u c i o n a l  c o n  el 
pro p ósito  de c o n ce n tra rn o s  en  el se g u n ­
do n iv e l-u t i l iz a n d o  los in s tru m e n to s  de 
organizaciones form ales  co n  sus jerar­
quías, p ro ce d im ie n to s  y reglas-, para or­
ganizar redes fluidas y ca m b ia n te s ,  la 
inflexibilidad con  respecto  a las nuevas 
in fluencias  globales sugiere ineficiencia, 
y, a m e n u d o , la d ep e n d e n cia  de e s tru c ­
turas burocráticas  em b ru tece .  El c o r p o ­
rativ ism o tuvo sus m o m e n to s  d e m o c rá ­
ticos en  m u c h o s  países. Fue el m ed io  a 
través del cual los s indicatos h ic ieron  su 
ingreso al s istem a político. No ob stante , 
en la actualidad su papel parece qued ar 
c o n fin a d o  a problem as específicos, n o  a 
nivel del régim en, ni siquiera del régi­
m en  del segundo nivel.

Partidismo

Por 'régim en partidista de participación' 
s im p lem e n te  m e refiero a la instituciona- 
lización  de las redes y org an izac io n es  
m ú ltip les  por m e d io  de su su jec ió n  o 
c o n s tru cc ió n  en  partidos políticos. Con 
frecuencia  se acepta c o m o  la n o rm a  m o ­
d erna y d em ocrática . M u ch o s  analistas 
co n sid eran  q u e  im p o n e r  d isciplina d e­
m ocrática  a la sociedad civil p o l í t icam e n ­
te im p o rta n te  exige, o al m e n o s  se logra 
co n  eficiencia, ' incorporando' sus in te ­
reses en programas y  políticas partidistas. 
A m en ud o , los partidos son considerados 
el m é to d o  ap ro p iad o  para e x te n d e r  el
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á m b ito  de las in st itu cio n es  c o n s t i tu c io ­
nales a la sociedad civil.

D esde u n a  ó p t ica  in s t i tu c io n a l ,  la 
ventaja obvia de la representación parti­
dista es que establece un vínculo  directo 
entre las confusiones de las exigencias p o ­
pulares y lo que  se consideran las in st itu ­
ciones centrales de la democracia, las elec­
c iones y el legislativo. A dicionalm ente, 
durante largo t iem p o se ha considerado a 
los partidos (en particular en  la ciencia 
política cen trad a  en Europa), c o m o  la 
form a ideal de incorp orar in form ación , 
c o n o c im ie n to  y teoría en la política - lo s  
e le m e n to s  cognitivos a n o tad o s  an te s- .  
Los partidos programáticos, partidos con  
incon fu nd ib les  perspectivas del m u n d o , 
con  plataformas políticas cu id ad osam en ­
te elaboradas, se han  con sid erad o  c o m o  
una form a, quizás la form a de convertir  
las ideas en  política. Por ú ltim o, c o m o  
su n o m b re  lo implica, los partidos h a ­
cen  lo q u e  el corp o rativ ism o quiere  evi­
tar por principio: incorp orar el conflic to  
m etó d ico  en  el s istem a, canalizánd olo  al 
convertir lo  en  rivalidad partidista en las 
elecciones y los debates parlam entarios. 
En presencia de un sistema partidista efec­
tivo (es decir, funcional y representativo), 
la voluntad popular en las elecciones se 
convierte de inm ed iato  en equipos de lí­
deres con  posiciones de autoridad. Claro 
está, es posible q ue  la institución no  fun ­
cione y co n cen tre  todo en los partidos 
políticos. Será negativa si los procesos 
legislativos se b loq u ean , si las e lecciones 
fracasan en el in ten to  de representar con  
justicia los intereses de los electores, si 
los program as se convierten  en los c o m ­
prom isos del m ás ín fim o  d e n o m in a d o r  
c o m ú n  o si la polarización de u n o  y otro  
tipo produce inestabilidad. Pero dada la 
fortaleza de la su p o sic ió n  acerca de la 
conveniencia  o inevitabilidad de la repre­
sentac ió n  partidista, las dificultades se 
analizan c o m o  problem as a resolverse, 
no c o m o  razones para cu e st io n a r  la im ­
portancia  del o rd e n a m ie n to  partidista.

Al margen de la forma co m o  evaluemos 
la 'debilidad' o 'fortaleza' de los partidos 
c o m o  organizadores de las in st itu c io n es  
con stitu cion ales , nuestra  preocupación  
se refiere al papel de la organización par­

tidista c o m o  in stitu ción  de segundo n i­
vel. M ás allá de apelar a los votantes  y de 
representarlos (bien o mal) en  el legisla­
tivo, ¿ c ó m o  'penetran' la sociedad?

En Estados U nidos, m u c h o s  han  per­
cib ido y algunas veces lam entad o , el fra­
caso de los partidos políticos para orga­
nizar la sociedad. De hecho, los partidos 
políticos sí parecieron d e se m p e ñ a r  ese 
papel en las postr im erías del siglo XIX 
en algunas ciudades ba jo  el d o m in io  de 
la 'm aquinaria ' y tam bién  durante el pro­
longado reinado del partido d em ó cra ta  
en  el sur d u rante  la época posterior a la 
R eco nstru cción . Pero, al m e n o s  rec ien ­
te m e n te ,  es probable  q u e  los partidos 
fueran relaciones p a tró n -c lien te  disfra­
zadas de partidos políticos. Algunos teó ­
ricos h an  p lanteado q ue  el s istem a par­
tidista de Estados U nidos puede m ejorar  
a partir de su conversión en partidos c o n ­
form ad os por un s istem a co m p le jo  de 
'grupos de intereses' pluralistas.

En gran parte del m u n d o  el v íncu lo  
entre  partidos y sociedad civil se explica 
con  lujo de detalles y en  form a explícita 
c o m o  un ideal, no n ecesariam en te  co m o  
una realidad. Entrevarías, la form ulación 
m ás in flu yente  es u na  variante m arxis-  
ta. Los partidos art icu lab an  escis io nes  
fu n d am en ta les  en la sociedad q u e  agru­
paron, o debieron  agrupar, los intereses 
del pueblo, no  a través del equilibrio  y la 
negociación  im plícitos en el m od elo  e s ­
tad oun id en se , s ino co n certán d o lo s  con  
las perspectivas d o m in a n te s  de la so cie­
dad y sus m etas. En m u ch as  perspectivas 
socialistas los partidos estaban  a cargo de 
la gestión de las redes y organizaciones 
de la sociedad civil ed u can d o  al pueblo 
en sus intereses 'reales', y absorbiendo las 
es tructuras 'e sp on tán eas ' en una c o m ­
plicada estructu ra  de solidaridad, m ás o 
m e n o s  subordinada al partido político.

Con base en una lógica m ich elian a  de 
organización rígida para enfrentar la c o n ­
frontación , la m ism a  lógica de la organi­
zación partidista de la sociedad civil se 
ha ap licado por parte de partidos c a tó ­
licos, p a rt id o s  e tn o l in g ü is ta s  y hasta  
partidos regionales. Para m u ch o s ,  esta 
im agen de un régim en partidista repre­
se n ta t iv o  ha d ef in id o  la m o d ern id ad .
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Aun cu a n d o  su posic ión  p rep on d eran te  
ya c o m e n z a b a  a debilitarse en  Europa, 
cu a n d o  por prim era vez visité a A mérica 
Latina a c o m ie n z o s  de los añ o s  60 , la 
d efin ic ión  im plícita  de un 'partido polí­
tico  m o d e r n o ’ era una d efin ic ión  q u e  te ­
nía u na  posic ión  program ática bastante  
d e sa r r o l la d a  (n u e s tr o  'p r o g r a m a ' ,  su 
‘ideología’), u n a  am plia  red de organiza­
c io nes  solidarias, c o m o  los s indicatos y 
las aso ciac ion es  de profesionales (n u es­
tra solidaridad, su con sp irac ión ) y m u ­
ch ís im a  disciplina (nuestra  unidad, su 
rígida con form id ad ).

EL RÉGIMEN ABIERTO DE PARTICIPACIÓN 
EN RED

En algunas épocas en  casi todos los paí­
ses y tal vez p art icu larm en te  en  este m o ­
m e n to  en  m u c h o s  de ellos, los patrones 
clientelistas, corporativistas y partidistas 
llegan a ser inapropiados o, quizás, d e ­
m asiad o  costosos  de con servar  a n te  los 
reclam os para q u e  sean estables, e fic ien ­
tes, pacíficos y  justos, de cara a te n d e n ­
cias de largo plazo co m o : la pérdida de fe 
e n  la c a p a c id a d  para m a n e ja r  p la n e s  
operados por el Estado, c o m o  el c o rp o ­
rativ ism o; la in tern ac io n a lizac ió n , q u e  
multiplica a los no ciudadanos tan direc­
ta m e n te  involucrados para ocuparse de 
ellos a través de la diplomacia; la ausencia 
de una división polarizadora q ue respalde 
la organización partidista de la sociedad; 
la ‘descentralización del poder (descentra­
lización, privatización, delegación).

Parece ten tad o r sugerir q u e  estas c o m ­
plejidades son unilineales y q u e  el d o ­
m in io  del c lien te lism o, el corporativ is­
m o  y el p artid ism o es cosa del pasado. 
Pero tal vez es un error. Si las exigencias 
de centralización  son altas, b ien  podría 
surgir de nuevo  cierto  tipo de co rp o ra ti­
v ism o  d ispuesto  a em p re n d e r  u na gue­
rra, ocu p arse  de u na  crisis a m b ie n ta l  o 
resolver una depresión  e c o n ó m ic a  im ­
portante. La solidaridad partidista podría

ser u na  respuesta  a u n a  nueva escis ión  o 
a u na  escis ión  reciente  y dram ática  de la 
sociedad. Las posibilidades de u na  divi­
s ión  partidista a lrededor de escis io nes 
étnicas parece lógica, au n q u e  débil, frente 
a las luchas actuales - ta l  vez debido a q ue 
la a r m o n ía  'e s t r e c h a m e n te  aso cia t iv a ' 
q u e  la d iv is ió n  p art id is ta  p ro lo n g ad a  
im plica  parece u na  m eta  frágil y difícil 
de a lca n z a r- .  El c l ie n te l is m o ,  s iem p re  
presente, podría convertirse  en u na  for­
m a de nuevo d o m in a n te  de cara a la des­
integración del Estado - c o n  certeza se trata 
de un  desarrollo  n o  im posib le  en  m u ­
ch os  países-. De todas m aneras, existen  
m u ch a s  situ aciones en  las cuales d eb e­
m o s  buscar m ás allá de estas fórm ulas.

C u a n d o  las o rg a n iz a c io n e s  c l ie n te -  
listas, corporativ istas y partidistas se d e­
bilitan , el patrón  de in s t i tu c io n e s  q ue  
regulan y m a n e ja n  el c ú m u lo  de redes y 
organizaciones se desarrolla de m an era  
m ás abierta, lo q ue  d e n o m in o  u n  tipo 
de régim en abierto de participación  en 
'red'. Esperam os o b u sca m o s  u n  régim en 
de participación q u e  vincule  (bien o mal) 
a las organizaciones y redes co n  el s iste­
m a de gob ierno  c o m o  lo h acen  otros re­
gím enes. Sin em bargo, en  co n traste  con  
los reg ím enes corporativ istas y partid is­
tas, en los cuales el Estado o las organi­
zaciones partidistas 'a su m en  el m a n d o ’, 
n o  e x is te  el d o m i n i o  de u n a  fo r m a  
o rg a n iz a tiv a  im p e ra t iv a ,  je rá r q u ic a  y, 
a u n q u e  las redes co m p a rte n  cierto  gra­
do de v in cu lac ión  personal característi­
ca del c lien te lism o, carecen  de los v ín ­
culos m últip les, estables y jerárquicos de 
éste ú lt im o. Cierto grado de a u to n o m ía  
y fluidez será el sello distintivo.

Los regímenes abiertos de participación 
en red se diferencian de los dem ás regí­
m enes de participación analizados en que 
no  existe un tipo único  de form ación  d o ­
m inante  (com o en el régimen clientelista), 
ni tam p oco  un co n ju n to  ú nico de institu­
ciones nacionales (com o en los regímenes 
corporativistas o partidistas)8. C o m o  'ré-

(8) Puede ser que así como las estructuras clientelistas presentan tan grandes variaciones, las estructu­
ras de los regímenes abiertos de participación en red pueden ser variados y lo único que tenemos



gim en' se refiere a un sistem a de toda la 
n ación  y es un co m p le jo  (p o te n c ia lm e n ­
te) co h e re n te  de leyes, n o rm as, prácticas 
y organizaciones em ergentes e impuestas. 
Su com plejidad surge de dos factores. Por 
una parte, regula el debate a cuestion es 
particulares. Podrían desarrollarse c o n ­
ju n to s  de actores y de m edios, o lugares 
esp ecia lizad os para analizar, d igam o s, 
políticas de salud. De m o d o  q ue  el pri­
m er tipo de com ple jidad  proviene de la 
especialización de in st i tu c io n es  a lrede­
d or de m u ch a s  áreas diferentes de polí­
tica.

U na segunda form a de diversidad sur­
ge del desarrollo de in st itu cio n es  en tor­
no a fu n c io n es  diferentes. Las personas 
q u e  trabajan en estos ca m p o s  de la act i­
vidad pública serán personas c o n tra ta ­
das q u e  m an e jarán  sus a su n to s  en in s t i­
tucion es diferentes a aquellas dedicadas 
a crear sem inarios para el debate en cu es­
tiones de política. En un sistem a parti­
dista es probable q ue  éstos sean in co r­
porados al partido, m ientras  q ue  en un 
sistem a corporativista se desarrollan d en ­
tro de las organizaciones oficiales. U na 
ca ra c ter ís t ica  im p o r ta n te  del rég im en  
abierto  en red es la separación de estas 
in st itu cio n es  aglutinantes.

Tengo q u e  recon o cer  q u e  estoy  abor­
d a n d o  la d e f in ic ió n  desde u n a  ó p tica  
negativa. Ni el estilo  b u ro crá t ico  ni el 
partidista d o m in a n  este tipo de régimen. 
El té rm in o  ‘redes’ se utiliza para sugerir 
q ue  los e le m e n to s  no  son s im p le m e n te  
c iu d a d a n o s  in d iv id u a le s  ( c o m o  en el 
m u n d o  liberal idealizado) ni ú n ic a m e n ­
te aso ciac iones y organizaciones. El tér­
m in o  'abierto ' sugiere q u e  el rég im en  
co n t ie n e  m u ch a s  institu ciones , e inevi­
tablem ente, un cierto grado de reconfigu­
ración co n stan te .  Hasta ahora, el énfasis 
se hace en la diversidad y e n  la co m p le j i ­
dad. Una vez p od am o s percibir las in s t i­

tucion es q ue  surgen para m an e jar  esta 
com plejidad, deberem os hacer d is t in c io ­
nes m ás sutiles.

¿Los regímenes abiertos en red son más 
democráticos?

Antes de proceder a analizar el carácter 
de las in st itu cion es de este régim en, q u i­
siera abordar un problem a q ue  con  fre­
cuencia  surge en los debates sobre socie­
dades civiles com ple jas :  ¿Los regím enes 
abiertos en  red son m ás d em o crá t ico s  
q u e  otros?

No hay razón para creer q u e  lo son 
s im p lem ente  porque son abiertos y co n s ­
titu idos en redes. Así c o m o  los reg ím e­
nes c lientelistas, corporativ istas y parti­
distas t ienen  sus form as d em ocráticas  y 
no d em ocráticas , los regím enes abiertos 
en red tienen  su mezcla. En los ú lt im os 
años, el d e s m o r o n a m ie n to  de los regí­
m en es  corporativ istas autoritarios , la li- 
beralización  de reg ím en es  c lien te lis tas  
corru p tos  y el d eb il i ta m ien to  de reg ím e­
nes partidistas id eo ló g icam en te  dividi­
dos - q u e  llegaron a un p u n to  m u e rto  o 
se llenaron de v io len c ia -  han  llevado a 
m u c h o s  a considerar la 'sociedad civil' y 
el capital socia l’ c o m o  m e ca n ism o s  para 
provocar el su rg im ien to  de la d e m o c ra ­
cia. Por ello a m e n u d o  se su p o n e  q ue  
avanzar hacia un tipo diferente de régi­
m e n  de p a rt ic ip a c ió n  n e c e s a r ia m e n te  
será m ás dem ocrático . Pero las in s t i tu ­
c io nes de régim en abierto, c o m o  vere­
mos, pueden ser elitistas, irresponsables, 
in cu m p lir  sus obligaciones, estar plaga­
das de conflictos , ser ineficientes y no 
igualitarias, ju sto  c o m o  pueden ser las 
in st i tu c io n es  de otros regím enes de par­
ticipación.

El p u n to  q ue  quisiera resaltar es que 
para decidir si el c re c im ie n to  de m o v i­
m ie n to s  de c iudadanos, organizaciones 
no g u b ern a m en ta le s  y m o v im ie n to s  so-

que hacer es percibir el aspecto unificador de todas las instituciones de segundo nivel de este tipo 
existentes en ellos, como creemos haberlo hecho con el clientelismo. Sería un avance teórico 
reemplazar a los ‘regímenes abiertos en red’ con algo más positivo. Sin embargo, por ahora, sería 
prematuro hacerlo.
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cíales hace m ás d em o crá t ico  el s istem a 
de gobierno , d e b e m o s  c o m p re n d e r  las 
in s t i tu c io n e s  p e r t in e n te s  de se g u n d o  
nivel. Es obvio, u n  régim en abierto, flu i­
do y co m p le jo  puede abrir el espacio para 
to d o  tipo de e lit ism o, ineficiencia  e in e s­
tabilidad; pero por otra  parte, c o m o  sa­
b e m o s  p or los a rg u m e n to s  acerca  del 
m ercad o  de ca m p o s  diferentes a la e c o ­
n o m ía ,  u n  sis tem a ab ierto  y  co m p le jo  
t ien e  al m e n o s  la capacidad para ser m ás 
eficiente, estable  y ju s to  q u e  u n  s istem a 
b u ro crá t ica m e n te  organizado. Dados los 
p atrones y  o p o rtu n id ad es  correctos, es 
posible apro vechar las energías, el c o n o ­
c im ien to ,  la adaptabilidad y  el c o m p r o ­
m iso  público  presentes en m u ch as ,  si n o  
todas, las organizaciones y redes de la 
sociedad civil. Así c o m o  esp eram o s q ue  
del fu n c io n a m ie n to  de las in st i tu c io n es  
co n st itu cio n a les  se em ita  u n  p rim er ju i­
cio sobre la co n d ic ió n  dem ocrática  de un 
país, d eb em o s identificar las in s t i tu c io ­
nes de segundo nivel para poder conclu ir  
d ich o  análisis. El c re c im ie n to  de la s o ­
ciedad civil y del capital social pueden 
ser d em ocratizan tes , pero ta m b ié n  p u e ­
den n o  serlo. D ependerá de la form a en 
q u e  fu n c io n e n  las in s t i tu c io n es  q u e  re­
lac ion an  las aso ciac iones y los Estados9.

INSTITUCIONES EN EL RÉGIMEN ABIERTO  
EN RED

Al igual que en cualquier grupo de insti­
tuciones reales esperam os encontrar  pa­
trones 'formales' (legislados, explícitam en­
te im p u e s to s )  y  p a tro n e s  ' in fo rm a le s '  
(n o rm as y p ro ce d im ie n to s  em erg entes  a 
partir de las in teracciones).  C o n c e n tra n ­
do nu estra  a te n c ió n  en  las in s t i tu c io n es  
de u n  régim en ab ierto  en  red por fuera 
de las in s t i tu c io n es  co n stitu cio n a les ,  e s ­
peram os qu e  los orígenes inform ales des­
e m p e ñ e n  un papel p art icu larm en te  im ­
p o rtan te  dada la a u to n o m ía  y fluidez de

los actores. Por e jem p lo , a través de re­
u n io n e s  repetidas, planeadas o  no, los 
activistas de política co m ie n zan  a id enti­
ficarse m u tu a m e n te  y a establecer crite­
rios in form ales  respecto  de q u ié n  clasi­
fica c o m o  experto  y q u ién  no. O  después 
de m u c h o s  debates y reu n io n es  ciertas 
revistas, reu niones o espacios de in ternet 
pu ed en  convertirse  en  el lugar 'estable­
cido' para reco n o ce r  y  d istribuir las m e ­
jores prácticas o avisos de alerta sobre 
legislación in m in e n te .  C o m o  cualquier  
actividad parecida al m ercado, a partir de 
in teracc io nes  de esta naturaleza surgirá 
u n  c o n ju n to  im p o rta n te  de n o rm a s  de 
contro l.

Lo a n terior  n o  sugiere q u e  lo 'form al' 
sea u n a  regulación legal del gob ierno  o 
un co n v en io  explícito negociado. Al igual 
q u e  en  el v uelco de la e c o n o m ía  de Esta­
do a la e c o n o m ía  de m ercado, el papel 
de lo form al cam b ia  pero n o  desaparece. 
En la esfera de las in s t i tu c io n es  de se­
g u nd o  nivel el gob ierno  n o  llevará por la 
fuerza los debates de política a u na  are­
na g u bern am en ta l,  s ino  q u e  podría c o n ­
tribuir a m o ld ear  u n  debate  en  la so cie ­
dad civil to rn a n d o  obligatoria u na  serie 
regular de foros acerca de u n a  política 
d e te rm in a d a ,  a n te s  de ser p re sen tad a  
a n te  el C ongreso  o u n  m in is te r io .  Los 
arreglos form ales ta m b ié n  co n tr ib u y e n  
a m o ld e a r la s  in stituciones , por e jem plo, 
por m ed io  de u na  legislación restrictiva 
sobre q u é  tipos de grupos de la sociedad 
civil serán  re co n o cid o s  para p resen tar  
proyectos de ley al Congreso, o s im p le ­
m e n te  e m it ie n d o  d e te r m in a c io n e s  en 
to r n o  a las ob ligacion es  tr ibutarias  de 
esos  g ru p o s . Lo fo r m a l  y lo in fo r m a l  
s iem pre estarán  presentes, por m ás q ue  
las in s t i tu c io n es  in form ales  parecen  ser 
el rasgo distintivo de las institu ciones del 
régim en  abierto  de partic ipación  en  red.

¿Q u é tipo de in s t i tu c io n es  e n c o n tra ­
m o s  en  este rég im en? ¿Q u é  co n ju n to s

(9) Esto aborda una de las controversias en torno a la obra de Robert Putnam sobre capital social. Bajo 
las condiciones adecuadas, el capital social creciente puede hacer que el fascismo funcione tam­
bién, como lo hizo en el norte de Italia. Yo afirmo que las instituciones de segundo nivel que 
funcionan democráticamente son parte de esas ‘condiciones adecuadas’.



de reglas, procedim ientos y n orm as c o m ­
p lem en ta n  las in st itu cion es co n s t i tu c io ­
nales  cen tra les?  C o m o q u ie ra  q u e  este  
c o n ju n to  n o  está expresado en  los in s­
t r u m e n t o s  c o n s t i tu c io n a le s ,  es difícil 
sugerir algo parecido a u na lista defin iti­
va. Este escrito  bu sca  fo m e n ta r  un  an á li­
sis co n d u c e n te  a lograr u n  m a y o r  c o n ­
senso  con  respecto a esta lista. C o m o  lo 
a n o ta m o s  antes, mi lista tentativa de 'lu­
gares d ó n d e  buscar ' es la s iguiente : el 
m arco  legal, la profesionalización, el sec­
tor político  de servicios y canales c o n ­
sultivos.

El marco legal y prescriptivo

El m arco  legal es la in st itu c ió n  fu n d a ­
m e n ta l  q u e  apoya y m old ea  cu a lq u ier  
actividad social am plia  y d in ám ica . De 
h ech o , el im perio  de la ley es básico  a la 
sociedad civil y, a la inversa, desde la ley 
se c o m p re n d e  el m o d o  prim ordial c o m o  
ella afecta la política y el Estado. Q u is ie ­
ra sugerir a lgunos m o d o s c o m o  los pa­
trones n o rm ativ o s  y legales im p a cta n  la 
form a en q u e  las organizaciones de la 
sociedad civil fu n c io n a n  en  el á m b ito  
público.

En prim er lugar, el e s ta tu to  de las or­
ganizaciones de la sociedad civil c o m o  
en tes  legales es crucial para su form a de 
operación . En m u c h o s  países de A m éri­
ca Latina su situ ación  tributaria, los re­
q u is ito s  de in fo rm e s  f in an c iero s  y las 
n o rm a s  para registrar su existencia  es ­
tán  entre  las nuevas leyes q u e  regulan 
las organizaciones sin á n im o  de lucro o 
las asociaciones civiles. Estas leyes p u e­
den  ser m u y  restrictivas o abiertas.

La leyes q u e  regulan las fo rm a s  de 
m ovilización  de recursos h u m a n o s ,  fi­
nancieros, de in fo rm a ció n  y otros, son 
cruciales. Algunos países en  América La­
tina b u scan  lim itar la c o n se cu c ió n  de fi­
n an ciac ió n  foránea. Otros, c o m o  China, 
tratan  de restringir legalm ente  el uso de 
in te rn e t .  A lgunos m ás, c o m o  Estados 
U nidos y Gran Bretaña, in te n ta n  lim itar  
el papel de las organizaciones sin á n im o  
de lucro en las cam p añ as  políticas. En 
estos casos las estru cturas legales a fecta ­

rán d ire c ta m en te  el im p a cto  de la socie­
dad civil en  el s istem a de gobierno.

Es im p o rta n te  analizar no  so la m e n te  
los l ím ites  legales 'estáticos ' a las a c c io ­
nes, s ino  las reglas q u e  gob iernan  el sur­
g im ien to  - y  la d esa p a ric ió n -  de las a s o ­
c iaciones. Desde esta ó p tica  d in ám ica ,  
p en sam o s en los m o v im ie n to s  sociales. 
El d iscurso del m o v im ie n to  social oscila 
de un  lado a otro  entre  el m od elo  de orga­
nizaciones transform adoras (no in s t i tu ­
cionalizadas) y organizaciones p oten cia l­
m e n te  in st i tu c io n a lizad as  q u e  abogan 
por los derechos de u n  grupo op rim ido, 
o de un b ien  público  q ue  n o  ha o b te n i­
do el re co n o c im ie n to  debido. C on sid e­
rando tan sólo las aso ciac iones q u e  b u s ­
can  u na  rep resentación  c o n t in u a  antes 
q u e  u na  revolución, sigue siend o  posi­
ble lograr u na  renovación  considerable  
en  las organizaciones y aso ciac iones e s ­
pecíficas q u e  rec lam an esta m eta.

C uando las estructuras legales pueden 
influir en  el fu n c io n a m ie n to  del s istem a 
existen  dos etapas en el proceso de for­
m a c ió n  de grupos. La prim era  o cu rre  
c u a n d o  los grupos o b t ie n e n  el d erecho  
legal de organizar una  clase de personas. 
Tales luchas h an  sido parte de la historia 
de los m o v im ie n to s  en  favor de la m u ­
jer, los grupos raciales, las religiones de 
las m inorías , las p oblaciones indígenas, 
los h o m o se x u a les  y m u c h o s  otros. U na 
vez organizados la ley puede facilitar o 
im p ed ir  el su rg im ien to  de grupos m ás 
especializados d en tro  de la red de id e n ­
tidades, o  u n ir  grupos exis tentes  en  for­
m a c io n e s  m á s  a m p lia s .  No to d a s  las 
mujeres, s ino las m adres solteras; u n  gru­
po indígena am plio  con form ad o con  aso ­
c iaciones de base de caseríos, y m u ch o s  
m ás grupos específicos en  co n stan te  pro­
ceso de form ació n . La ley influye n o  sólo 
la m an era  en q u e  se form an , s ino  ta m ­
b ién  co n d ic io n a  la probabilidad de que 
desaparezcan las organizaciones m ás a n ­
tiguas. O b v ia m e n te  las leyes m old ean  la 
p robabilidad  de o b te n e r  la personería  
jurídica y el re co n o c im ie n to  oficial. Pero 
convertirse  en  rep resen tan te  'oficial' de 
alguna co m u nid ad , co n  participación en 
los co n se jo s  de política y e s ta tu to  c o m o
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rep resen tan te  del país e n  reu n io n es  in ­
ternacionales ,  puede dificultar la d iso lu ­
c ió n  de alguna organización. Las es tip u ­
laciones legales pueden inh ib ir  el cam bio  
y, a s im ism o , estim ularlo .

No s iem p re  es el caso  q u e  u na  m a y o r  
ren ovació n  de las organizaciones de la 
so cied ad  civil  sea p os it ivo . El c a m b io  
puede debilitar la rep resen tación  de gru­
pos ta n to  c o m o  puede fortalecerla, d e ­
p en d ien d o  de u n a  serie de factores q ue  
trasc iend en  la ley. A nivel ab stracto  n o  
se puede resolver el in terro gante  de c u á ­
les estip u lac ion es  legales fo m e n ta n  u na  
política justa y efectiva. Sin em bargo debe 
q u e d ar  claro q u e  la estru ctu ra  legal n o  
juega u n  papel im p o rtan te .

U n  n ivel d iferen te  de in s t i tu c io n a -  
lización c o n c ie rn e  n o  a la ley, s in o  a las 
actitud es n o rm ativ as  hacia las organiza­
c io nes  y redes de la sociedad civil. M ás 
allá de la rep ercusión  obvia de los 'pre­
ju ic io s ' c o n tra  los pobres y  los grupos 
raciales o  é tn ico s  - q u e  fá c i lm e n te  p o ­
drían d is to rs io nar  el im p a cto  político  de 
la sociedad civil-, si acaso existe  la b u e ­
na d isp osic ión  del Estado y la élite para 
aceptar la legitim idad de su activ ism o. 
Por e jem p lo , en  Am érica Latina existe  un 
fuerte s e n t im ie n to  en  el se n t id o  de q ue  
la 'sociedad civil' (expresión  princip al­
m e n te  referida a las organizaciones n o  
g u bern am en ta le s)  puede h aber d e s e m ­
p eñ ad o u n  papel im p o rta n te  en  el d e ­
rro ca m ie n to  de regím enes autoritarios, 
pero q u e  n o  t ien e  espacio  en  u n  Estado 
ord enad o . Algunos o p in a n  q u e  esas or­
g an izacion es  so n  inap ro p iad as p o rqu e  
requ ieren  el apoyo c iu d ad an o  en apor­
tes y  traba jo  v o lu n tario , características 
q u e  p re su n ta m e n te  n o  h acen  parte de la 
'cu ltura latina'.

Em pero, ésta n o  es u na  situ ación  res­
tringida a las culturas nacionalistas .  En 
Estados U nidos, su p u e sta m e n te  el país 
co n  la trad ición  m ás fuerte en  organi­

zaciones sin á n im o  de lucro y 'grupos de 
ín teres ' p o l í t i c a m e n te  p e r t in e n te s ,  las 
p reocup acion es expresadas en  los té r m i­
nos 'intereses particulares' y  'grupos de 
presión' in d ican  am bivalencia  y esfuer­
zos periódicos para regular y  constreñir. 
C ualquiera q u e  sea el ideal de la práctica 
d em o crá tica  (sin duda variará según el 
co n tex to ) ,  ésta es u n a  esfera de in st itu -  
cionalización en el régim en abierto en  red 
q u e  m erece  a ten c ió n .

Profesionalización de las élites de política10

La profesionalización a su m e diversas for­
m as. Sea el caso, cu a n d o  se consid eran  
los m éd ico s  y abogados p e n sa m o s en  las 
organizaciones q u e  c o n fo rm a n  es tab le ­
cien d o  n o rm a s  y  co n tro la n d o  el ingreso 
al grupo, en tre  otras. Los té rm in o s  t a m ­
b ién  se refieren al desarrollo de n o rm a s  
para el servicio público  por parte de per­
so nas interesadas en  hacer  valer los m é ­
ritos c o m o  criterios para o b ten er  em p leo  
en  el sector oficial. M ax  Weber señalaba 
u n  tipo de profesionalización  de los c u a ­
dros de los partidos políticos cuand o p en ­
saba en la transic ión  de em pleados sin 
experiencia a em pleados profesionales. En 
todos estos casos se crea u n  v ín cu lo  e n ­
tre diferentes organizaciones co n  tareas 
sim ilares y  u so  de u n  cuerpo particular 
de c o n o c im ie n to .  En el co n te x to  q u e  nos 
o cu p a  se hace  h in cap ié  en  la n o  m e n o s  
im p o rta n te  form a en  la cual ese m e c a ­
n is m o  'filtra' exigencias y  c o n o c im ie n to  
en el proceso político. Por e jem p lo , en  el 
ca m p o  de la m ed ic ina , la profesión  ejer­
ce u na  im p o rta n te  in flu encia  en  la p olí­
tica p er t in e n te  al c a m p o  de la salud.

El p lanteam ien to  q ue  h acem os en este 
c o n te x to  es, en  p rim er lugar, q u e  u na  
form a de profesionalización  se d esarro­
lla en tre  las agrupaciones de 'expertos' o 
'especialistas ' en  m u c h a s  áreas de p olíti­
ca. Las labores q u e  e jecu tan  p ueden  ser

101 La obra de Monique Segarra sobre la importancia de la profesionalización es clave en este contexto. 
En su próxima obra, la autora describe la profesionalización de expertos en política social en Ecua­
dor.



m u y  variadas, activ istas ,  c o n su lto re s ,  
burócratas y expertos preocupados con  
las políticas de a ten c ió n  de la salud han  
llegado a conocerse , in tercam b ian  traba­
jos, se reú n en  en conferencias , leen re­
vistas similares y, quizás, llegan a form ar 
u na  asociación . El ra z o n a m ie n to  es que 
desarrollos sim ilares en  m u c h o s  países, 
co n  diversos grados, ocu rren  en  p reocu ­
paciones por el m ed io  a m bien te , los d e­
rechos h u m a n o s ,  la seguridad pública, 
la reform a judicial, la política social y 
m u c h o s  otros ám bitos . En segundo lu ­
gar sugiero q ue  las n o rm a s  y criterios, la 
in fo rm ació n  o prácticas m ás actualiza­
das, las escuelas aceptables para recibir 
capacitación  y m u c h o s  otros aspectos, se 
co n v ierten  en  el 'filtro' a través del cual 
personas, exigencias, ideas de política e 
in fo rm a ció n  se m old ean  en el proceso 
político . La p ro fes io n a lizac ió n  no  son  
sólo criterios para tratar a los d em ás y 
los 'clientes', s ino  q ue  tam b ién  se c o n ­
vierte en u na  in st i tu c ió n  q ue  m oldea las 
form as m ed ian te  las cuales las organiza­
cio nes y redes de la sociedad civil se v in ­
culan con  la política.

Con respecto  al individuo, la profe­
sionalización involucra cada vez m ayores 
niveles de aptitudes y u na  recom p en sa  
q u e  se otorga al d o m in io  de un d e te rm i­
nad o cuerpo de co n o c im ie n to .  Desde el 
p u n to  de vista del nivel del sistem a, la 
p ro fe s io n a l iz a c ió n  im p lica  el o r d e n a ­
m ie n to  de u n  c o n ju n to  de personas d o ­
tadas de ciertas aptitudes - la  p ro fes ió n -  
y su relación co n  la sociedad. U na profe­
sión fuertem ente organizada crea norm as 
y prácticas q u e  c o n tro la n  el acceso  al 
cam p o , e jercen disciplina sobre quienes 
n o  cu m p le n  con  las n o rm a s  m ín im a s  y 
d e te rm in a n  q u é  c o n ju n to  de principios 
se aceptarán  c o m o  criterios de gobierno, 
o q u é  desacuerdos y debates se acep ta ­
rán y se convertirán  en tem as centrales 
de los debates de la profesión.

U na profesión exige un cuerpo de c o ­
n o c im ie n to  q u e  co n fo rm a  la pericia o 
c o m p e te n c ia  medular, escuelas para ca ­
pacitara sus m iem bros, asociaciones pro­
fesionales para convocar  reuniones y cri­
terios de debate, así c o m o  cierto grado 
de capacidad para con tro lar  el acceso y

hacer cu m p lir  las n orm as, form al o in ­
fo rm a lm e n te .  Los exp erto s  en  política  
social o los eco n o m is ta s  del m ed io  a m ­
bien te  tal vez n o  a lcan cen  los niveles de 
profesionalización  a u to co n s c ie n te  a q ue  
llegan los m éd ico s y abogados; sin e m ­
bargo, a través de reu n io n es  periódicas 
los actores se reco n o ce n  entre  sí y d esa­
rrollan códigos de co m p o rta m ie n to .  Se 
llevan a cabo con feren cias  en  las cuales 
se revisa el acervo de c o n o c im ie n to s  y se 
actualiza a los m ie m b ro s  en  el estad o  
actual de c o n o c im ie n to s .  Algunas escu e­
las específicas se identifican c o m o  c e n ­
tros de capacitac ió n  y redes de gradua­
dos de m ay o r  edad reclutan  a los más 
jóvenes, en ocasion es  a partir de grupos 
co m p etid o res  co n  p u n to s  de vista diver­
gentes organizados en  to rn o  a diferentes 
'escuelas de p en sam ien to ' acerca de u na 
cu e stió n  de política particular.

Pensar en  la profesionalización  c o m o  
un  c o n ju n to  de instituciones políticas de 
segundo nivel exige analizar estos arre­
glos c o m o  reglas y p ro ce d im ie n to s  q ue  
m oldean  las relaciones entre los c iudada­
nos y el proceso político. Significa m irar 
m ás allá del e n fo q u e  de la p ro fes io n a­
lización en su aspecto  'in terno ', tra sce n ­
d ie n d o  la re lac ión  del e x p e rto  co n  su 
clientela  y co n sid eran d o  la form a en que 
las reglas y las expectativas de un  grupo 
profesionalizado de expertos en  política 
m oldea su im p o rtanc ia  política. A s e m e ­
janza de las in st i tu c io n es  c o n s t i tu c io n a ­
les, estas reglas m old earán  la m an era  en 
q u e  se fo rm an  las preferencias y se id e n ­
tifican los intereses. Influirán en  q u é  or­
ganizaciones de la sociedad civil serán 
oídas, q ué  peso se otorgará a sus p u n to s  
de vista, c ó m o  se regulará el co n flic to  y 
c ó m o  se desarrollará el debate. La reputa­
ción profesional influirá en  cuáles partes 
interesadas escu ch arán  los responsables 
de form u lar  la política g u b e rn a m e n ta l  y 
q u ién es  lograrán acceder a los co m ités  
del Congreso o serán citados en  la p re n ­
sa. La "evaluación o crítica de pares" in ­
fluirá en cuáles proyectos e individuos 
logran financiación. Los v ínculos c liente- 
listas q ue  m o ld ean  el acceso a oficinas 
poderosas q ue  involucran  factores "ex­
ternos", c o m o  lazos familiares o lealta­



des personales, se reem plazan, para bien  
o para mal, co n  u n  es ta tu to  profesional 
y  el apoyo de "aquéllos in fo rm ad o s en el 
cam po".

S in  d u d a  a lg u n a ,  e l o r i g e n  de la 
profesionalización  es variado. Tal vez de 
acuerdo con  el m a n d a to  de la ley, pero 
m u c h o  m ás p ro b a b lem en te  a través de 
un  tip o  de p ro ceso  au to organ izad o  de 
fuerte trabajo  en  red, ap oy o  m u tu o  en 
to rn o  al 'ú lt im o  e n fo q u e ' o las 'm ejores 
prácticas', esfuerzos para exclu ir  'b ichos 
raros' y o p o rtu n is tas  de d udosa rep u ta­
c ión, m an io b ras  para lograr la prim acía  
por u n a  escuela  de p e n s a m ie n to  o estilo  
de acción , m o n o p o liz a r  la f in an ciac ió n  
pro ven ien te  de alguna fu ente  ex tern a  o 
por m u c h a s  otras razones. Estas redes 
fortalecidas se fo rm a n  en tre  c o n ju n to s  
de p erso n a s  q u e  tra b a ja n  en  áreas de 
políticas am plias  o estrechas (por e je m ­
plo, política social o desarrollo  e c o n ó m i­
co, o  p reocu p acion es  en  to rn o  al m ed io  
a m b ien te ) .  Los partic ipantes  se m u e v e n  
de u n  lado a o tro  en  organizaciones p ú ­
blicas y privadas, escenarios nacion ales  
e in ternacionales ,  en tre  papeles políticos 
y  técnicos. Lo q ue  puede co m en z a r  c o m o  
u n  sencillo  'trabajo en  red' puede llegar 
a convertirse  en  u n a  in st i tu c ió n  p o d e­
rosa.

Todas estas fu n c io n es  p u ed en  d e se m ­
peñarse de otras m an eras  en  otros regí­
m e n e s  de p a r t ic ip a c ió n .  Los p a rt id o s  
políticos c o m o  organizadores de relacio­
nes en tre  el Estado y la sociedad d esa­
rro llarían  d iferen tes  m e c a n is m o s  para 
se lecc io nar  a los partic ipantes en  d iscu ­
siones de política e identificar áreas acep­
tables de pericia y co m p e te n c ia .  En su 
form a pura los regím enes corporativistas 
logran los m is m o s  resultados d en tro  de 
las organ izacion es  b urocráticas . Por su 
parte, y  dado q u e  los v ín cu los c lien te-  
listas se co n s tru y e n  a partir de otras b a ­
ses, sus regím enes presu m iblem en te  des­
c o m p o n e n  lo s  g r u p o s  q u e  p o d r ía n  
form arse  alrededor de especialidades de 
política.

C o m o  h e resaltado antes, las in s t i tu ­
c io nes de segundo nivel n o  s iem pre p ro ­
d u ce n  b u e n o s  resultados. Sin em bargo 
la profesionalización  sí t ien e  cualidades

potencia les  q u e  podrían  convertirla  en  
u n a  in s t i tu c ió n  ideal para m a n e ja r  las 
características co n tem p orán eas  de los sis­
tem as representativos. Fácilm ente  absor­
be a los actores in tern ac io n a les  (y a los 
n acion ales  fu n c io n a n d o  a nivel in te rn a ­
cional). Fác ilm en te  a co m o d a  el t ip o  flu i­
do de redes asociativas en  u n  m arco  p ro ­
fesional. El asp ecto  d eliberante  asociado 
a la c rec iente  im p o rtan c ia  de la in fo rm a ­
c ió n  en la política es crucia l a las profe­
siones.

Un sector político de servicios

O tro  lugar d o n d e  p o d e m o s  b u scar  las 
in s t i tu c io n es  q u e  m a n e ja n  u n  régim en 
abierto  de partic ipación  en  red es en tre  
las agencias  y c o m p a ñ ía s  q u e  prestan  
servicios a las organizaciones y redes q ue  
co n fo rm a n  la sociedad civil. Un régim en 
in st itu cion alizad o  será rico en  organiza­
cio nes  q u e  n o  son  en  sí m is m a s  agentes 
p olíticos activos, s in o  q u e  prestan  (en 
ocasio n es  venden) sus servicios a a q u e ­
llas q u e  sí lo son. Las organizaciones de 
'asesoría' o 'servicio' proveen la pericia y 
co m p e te n c ia  para establecer u n a  ONG, 
para hacer m ás eficiente una  oficina, para 
capacitar activistas de base, para es tab le­
cer portales de internet, para llevar a cabo 
so nd eo s de o p in ió n  pública, para g aran­
tizar la f in an ciac ió n . El sector parece c re­
cer co n  la especialización de funciones, 
la diversidad y el m o v im ie n to ,  la re n o ­
vación  de las organizaciones de la socie­
dad civil y  la leg it im id ad  ap a re n te  de 
em p lear  el d in ero  en  este tipo de servi­
cios de 'asesoría y consu ltoría '.

En las in s t i tu c io n e s  co rp o ra tiv istas  
este t ip o  de servicios se incorpora en las 
organizaciones oficiales. En u n  sistem a 
partidista, los partidos desarrollan estas 
h erram ientas .  En u n  régim en abierto  de 
participación  en  red existe  la d e m a n d a  y 
los restricciones a la oferta son  bajas; con  
su co n s ta n te  reconfiguración  de redes y 
organizaciones, el desafío m ás caracterís­
t ico  es hacer  q u e  el proceso de crear n u e ­
vas organizaciones y de reorganizar las 
exis tentes  sea u n  proceso o rd enad o  q ue  
e fec t iv am en te  se adapte a nuevos d esa ­
fíos, sin  in estab il id ad  o  v io lencia . Sin



duda alguna, co n ta r  co n  activistas y l í ­
deres expertos es m u y  im p o rta n te  para 
lograr q ue  fu n c io n e  (o para debilitarlo), 
pero para institu cionalizar  este t ipo de 
régim en el c o n ju n to  de organizaciones 
privadas y públicas que prestan estos 'ser­
vicios políticos' es crucial.

U na parte particu larm ente  im p o rta n ­
te de este sector de servicios la co n fo r­
m a n  los recursos f inancieros y aquellos 
q ue  ayudan a los grupos a en co n trar  esos 
recursos, ya sea en form a de capacida­
des en aportes de las bases, filantropía, 
organizaciones in tern acion a les , fu n d a ­
cio nes privadas o del gobierno local. En 
otros regím enes, el aspecto  ta n to  de p ro ­
yectos c o m o  de apoyo a las organizacio­
nes lo aportan los dineros de los im p u e s­
tos o los ingresos de los partidos. En el 
régim en abierto en  red, co n  sus m u ch a s  
organizaciones sin á n im o  de lucro y no 
gubernam en ta les ,  la o b te n c ió n  de recur­
sos financieros es p roblem ática  y la d e­
m an d a  de ayuda es considerable.

¿En q u é  sentid o  este c o n ju n to  de or­
ganizaciones de servicio co n st itu y e  u na 
in st i tu c ió n ?  Es probable q u e  las organi­
zaciones q u e  ofrecen  asesoría  y apoyo 
técnico, c o m o  el Banco M undial, o las 
fu n d a c io n e s  privadas y ap o y ad as por 
gobiernos de otros países, se con sid eren  
a sí m is m a  proveedores de servicios, y 
eso son. Las em presas con su ltoras  y los 
consu ltores  individuales q ue  prestan ser­
vicios de sondeos, de gestión, o evalua­
c ió n  de proyectos, sin duda alguna, se 
c o n s id e ra n  a sí m is m o s  s im p le m e n te  
c o m o  parte de u n  m ercad o  nuevo, a u n ­
q u e  re co n o cid a m e n te  com ercial. Pero si 
n o s  d e te n e m o s  y co n s id e ra m o s  a este 
grupo en  su c o n ju n to  sus m ie m b ro s  for­
m a n  u na  estructura  con  pro ced im ientos 
y n o rm a s  generales. C o m o  tales, actúan  
c o m o  otro  filtro, o c o n ju n to  de restric­
c io nes  a la form a en q u e  los c iud ad anos 
y los grupos de la sociedad civil interac- 
tú an  co n  el Estado. La prestación  de ser­
vicios de gestión puede estar al a lcance 
de c u a lq u ie r  o rg a n iz a c ió n  q u e  pueda 
pagar - e n  sí m is m o  este  h e c h o  es una 
restricción-. Pese a q ue  privilegia u n  cier­
to nivel de actitudes em ergentes , la d is ­
ponibilidad de las tecnologías de sondeos

ofrece la m an era  de abrirse c a m in o  por 
entre  todas esas su p osic ion es  acerca de 
la o p in ió n  pública.

La participación in tern a c io n a l en  este 
sector, en  particular en  los recursos fi­
nancieros, es m u y  controvertida. C o m o  
lo h e m o s  expresado, u na  característica 
im p o rtante  de la política co n tem p o rá n ea  
en casi tod os los países es la presencia  
in tern acion al.  En este á m b ito  de servi­
cios esta presencia  ha sido m u y  p r o n u n ­
ciada. Teniendo en  cu e n ta  el im p o rta n te  
papel de los d o n an te s  in ternacionales  en 
m old ear los tipos de proyectos y las c o n ­
diciones según las cuales esos proyectos 
se e m p r e n d e n ,  se h a  d esarro llad o  u n  
d e b a te  a n im a d o ,  a u n q u e  in c o n c lu s o .  
¿Hasta q u é  p u n to  han  m o ld ead o  la p o ­
lítica y las políticas? ¿Distorsionan el pro­
ceso de desarrollo, o  la reform a judicial 
o  la p ro tección  de la biodiversidad? Los 
actores in tern ac io n a les  son im p o rtan tes  
en  algo m ás  q u e  la f inanciac ió n . Los ser­
vicios de gestión, la evaluación  de p ro­
yectos y las técnicas de encuesta , para 
n o m b ra r  s o la m e n te  algunos, se h an  im ­
p o r ta d o  en  gran  m e d id a  en  reg io n es  
c o m o  América Latina. A unque hay se ñ a ­
les de q u e  esta s itu ación  está c a m b ia n d o  
en la m edida en q ue  las capacidades para 
prestar estos servicios se e n c u e n tra n  a 
nivel local (aun frecu en te m en te  entre  las 
p erso n as  q u e  h a n  e s tu d ia d o  e n  o tro s  
países), el significado de co n co rd ar  con  
las n o rm as, estilos e intereses in te rn a ­
cionales co n tin ú a  siendo un interrogante 
sin resolver.

Q u is iera  h a cer  h in c a p ié  en  q u e  m i 
in te n c ió n  n o  es dar respuestas a estas 
preguntas que, en  tod o caso, son d e m a ­
siado am plias para aceptar cualquier  res­
puesta  sim ple, sino, m ás bien, recalcar 
el h ech o  de q u e  para poder evaluar si las 
instituciones fo m en ta n  la dem ocracia  en 
un régim en abierto en red, debem os a n a ­
lizar la institu ción  inheren te  en  el patrón 
del sector de servicios políticos.

Consultas y foros sobre política

Por ú ltim o, quisiera analizar a cu á n to s  
m ie m b ro s  de la sociedad civil se les es­
cu ch a  en  procesos decisorios autoriza-



dos. Los p atrones en  el c o m p o r ta m ie n to  
de los grupos de presión  en las sesiones 
legislativas, co m is io n es ,  foros, m esas re­
d o n d a s  y  ta l le re s  s o n  p e r t i n e n t e s  si 
in volu cran  a q u ien es  fo rm u la n  las p olí­
t icas y  a los rep resen tan tes  de la so cie ­
dad civil. Las reglas q u e  gob iernan  estas 
in st i tu c io n es  desarrollan u na  in gen te  la­
b o r  filtrando o m e jo ra n d o  los v ínculos. 
Sin embargo, está en  juego n o  sólo a quién  
se escucha, s in o  c ó m o  se estru ctu ra  el 
debate. Q u é  tipo de in fo rm a c ió n  ejerce 
presión sobre las preguntas de política, 
q u é  ap ro x im a cio n es  se co n sid eran  im ­
p o r ta n te s  y  q u é  n o r m a s  d eciso rias  se 
ad op tan . Q u ié n  aconseja , q u ié n  vota, si 
es necesario  llegar a u n  co n sen so , si las 
reglas e s t im u la n  o  d ese st im u lan  la crea­
c ió n  de facciones (todos éstos son  asp ec­
tos derivados de las in s t i tu c io n es  de se­
gu nd o  nivel).

En otros regím enes de participación  
los m in is te r io s  g u b e rn a m e n ta le s  y los 
partidos políticos p ueden  proveer los es ­
pacios -co n feren c ia s ,  grupos de trabajo, 
co n v en cio n es ,  reu niones , 'h ab itac ion es 
cargadas de h u m o '- ,  d o n d e  se llevan a 
cabo deliberaciones de política en tre  ac­
tores c o m p e te n te s  por fuera del legisla­
tivo. En el rég im en  ab ierto  se realizan 
debates sim ilares q u e  reú n en  a fu n c io ­
narios del gobierno, a em presarios, veci­
n o s  o  rep resen tan tes  locales, a rep resen­
tantes  de organizaciones sin á n im o  de 
lucro o ONG, a expertos in ternacionales ,  
a rep resen tan tes  de cen tro s  de in v esti­
gación y a o tros sin  el b en efic io  de una 
o rg a n iz a c ió n  d o m i n a n t e  d e n tro  de la 
cual realizar estos eventos. Esta form a de 
co m u n ic a c ió n  podría involucrar c o n s u l­
tas regulares a 'expertos destacados ' por 
parte de fu n c io n ario s  oficiales resp o n sa­
bles de las d ecis iones en  d eterm in ad as  
áreas. Esto podría ser en  form a de se s io ­
nes legislativas. Podría ad optar la form a 
de co m is io n e s  oficiales q u e  in c lu yan  a 
m ie m b ro s  de la sociedad civil n o m b r a ­
dos para cu e stio n es  específicas. Realizar 
con feren cias  o co n v o ca r  a u n  foro, aun 
algún tipo de con feren cias  de t ipo aca­
d é m ico  puede b rin d ar otras form as de 
organizar el acceso  al proceso  decisorio.

Desde el exterior, estas co n su ltas  y  re­
u n io n e s  parecen re la tivam ente  ad hoc y  
episódicas, realizadas para fines especí­
ficos, c o m o  cu a n d o  u n a  agencia guber­
n a m e n ta l  co n v o ca  a u n a  reu n ió n  de e x ­
p ertos  en  pobreza  para e n fre n ta r  u n a  
am en aza  de v iolencia  o  posibles s a n c io ­
nes por parte de d o n a n te s  in te rn a c io n a ­
les. C ualquier persona q u e  participe en 
las re u n io n e s  y  co n fe re n c ia s  sabe q u e  
e x is ten  reglas y r ituales  in v o lu crad o s . 
Tam bién está el in terro gante  de a q u ién  
se invita y por qué, y  co n  q u é  grado de 
respeto y participación . Si el a su n to  ex i­
ge algún tipo de acción, la form a de m o l ­
dear el sentid o  de la reu n ió n  y  las re c o ­
m e n d a c io n e s  es p er t in e n te  al im p a cto  
q u e  tendrá la reu n ió n . La insistencia  en  
la co n fo rm id a d  a u n  e n fo q u e  particular 
(o el créd ito  otorgado a la in n o v ac ió n ) es 
otra de las m u c h a s  m an eras  en  q u e  se 
m o ld ea n  los resultados. En la m edida en 
q u e  estos p atrones habitu ales  ocurran , 
tal vez regulados por d isp osic iones lega­
les o a d m in is tr a t iv a s ,  c o n s t i t u y e n  la 
institu cionalización  de las relaciones e n ­
tre el Estado y la sociedad civil en  u n  ré­
g im en  abierto en  red y deberían an a li­
zarse co n  resp ecto  a su im p a c to  en  la 
dem ocracia .

He in ten ta d o  hacer  h in cap ié  en la for­
m a c ió n  del proceso d eliberante sobre la 
cu e st ió n  (al final de igual im p o rtancia ) 
de a q u é  personas, a q u é  intereses se les 
invita y  se p erm ite  participar. Los p a tro ­
nes de in c lu sió n  y exclu sión  son  clara­
m e n te  p e r t in e n te s  a la ev alu ación  del 
im p a cto  de estas in st i tu c io n es  de segu n ­
do nivel en  la dem ocracia . El im p a cto  de 
las reglas q u e  rigen la deliberación  n o  ha 
sido n u n c a  tan  obvio, ni ta m p o c o  m e ­
nos significativo. Todavía se requiere de 
m u c h o  análisis para evaluar tales reglas.

CONCLUSIÓN

La p ro liferac ió n  de o rg a n iz a c io n es  n o  
g u bernam en ta les ,  su jetas a m e n o r  c o n ­
trol por parte de p atrones y jefes tradi­
cionales, en  parte su sten tad as  por la in- 
ternacion alización  de la política, p lantea 
desafíos para la in terp re tac ión  de los re­
querim ientos  institucionales de la d e m o ­



cracia. En u n a  sociedad las e lecciones li­
bres, el Congreso activo y el Presidente 
so m e tid o  a los lím ites  co n stitu cio n a les  
y el im perio  de la ley, son  todos aspectos 
de im p o r ta n c ia  crucia l.  Pero sa b e m o s  
dem asiado bien que todos estos e le m e n ­
tos pueden existir en  ausencia de la d e­
mocracia. Son elem entos necesarios, a u n ­
q u e no  suficientes, para garantizarla. La 
sociedad debe ser democrática tam bién en 
la d istribución m ás equitativa del ingre­
so, en  la protección de los derechos in d i­
viduales, en la libertad de expresión. Pero 
expresar estas verdades evita otro c o n ju n ­
to de problem as: q u e  las in st i tu c io n es  
c o n s t i tu c io n a le s  centra les  ú n ic a m e n te  
cubren  una p equ eña  parte de los proce­
sos políticos en  m archa. El segundo nivel 
de institu ciones q u e  he analizado en  este 
ensayo tienen  una im p o rtante  participa­

ción  en la decisión de a qu ién  se escucha, 
q u é  peso debe otorgarse a sus opiniones, 
teorías y hechos, y qu ién  deberá estar al 
m a n d o  y con  q ué  autoridad. C o m o  lo he 
expresado, d ep end iend o de la form a en 
q u e  se configuran  y de cuáles sean las 
condiciones, estas instituciones pueden 
tener efectos tanto  positivos c o m o  nega­
tivos para la dem ocracia. Pero a m en o s  
q u e  'co ncluyam os' el análisis de las insti­
tuciones políticas, no  estarem os en  una 
posición q u e  nos perm ita  evaluar si la 
estructura política es dem ocrática  o no.

De m o d o  q u e  regreso al in terro gante  
con  q u e  inicié este  ensayo. ¿Q u é  in st i­
tu c io n es  y ba jo  q ué  co n d ic io n es  p ro d u ­
cen  resultados d em o crá tico s  en  este tipo 
de régim en de partic ipación? He in te n ­
tado señalar el c a m in o  q u e  ten d rem o s 
q ue  to m a r  para poder dilucidarlo.



Trastorno grupal


	Vínculos de la sociedad civil con la política

	Las instituciones de segundo nivel*

	DOUGLAS CHALMERS




