Vinculos de la
socledad civil
con la politica

Las instituciones de segundo nivel*

EL PROBLEMA Y LA ARGUMENTACION

Analicemos lo siguiente: con el apoyo fi-
nanciero de una fundacién holandesa,
unos pocos profesionales ambiciosos re-
cién graduados conforman un grupo
para impulsar politicas de desarrollo in-
dustrial en una ciudad regional de Méxi-
co, mediante la aplicacion de las ideas
surgidas de un curso al que asistieron en
la Kennedy School. O una agremiacion
industrial de Sudéafrica envia a sus futu-
ros lideres a un taller sobre produccion
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flexible en la Fundacién Ebert, mientras
se prepara para ejercer presion a favor de
la promulgacién de nuevas leyes regula-
doras de programas de capacitacion la-
boral en nuevas tecnologias. O pensemos
en una comunidad que habita en las cer-
canias de un rio en la India quienes, des-
pués de conocer los programas de televi-
sion producidos por las Naciones Unidas,
se relnen para presionar al gobierno lo-
cal urgiendo la adopcién de medidas se-
veras contra las fabricas que contaminan
el medio ambiente. Actividades como las

(*) Fbnencia presentada al XXIl Congreso Internacional de Latin American Studies Association, Miami,
marzo del 2000. Por sus comentarios y sugerencias a una version anterior deseo expresar mis agra-
decimientos a los participantes en el Seminario de Profesores sobre Politica Comparada en la Uni-
versidad de Columbia, y a los asistentes a la conferencia "Politica Internacional y comparada: nue-
vas perspectivas sobre Brasil", Brasil, noviembre de 1999. Traduccion del inglés de Maria Victoria
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anteriores se multiplican constantemen-
te. Ahora bien, ;qué harad que los esfuer-
zos de estos profesionales, trabajadores
y vecinos beneficien a la sociedad?

El argumento que planteamos afirma
gue los beneficios dependen no so6lo de
su habilidad y conocimiento, capacida-
des y suerte, sino también de si las insti-
tuciones politicas estimulan su labor de
manera efectiva. (Dénde pueden encon-
trar estos grupos los recursos para orga-
nizar su trabajo y tener un mayor efecto?
¢Cuadl es el costo de estos recursos? ;Qué
posibilidades de acceso tienen a su alcan-
ce para plantear exigencias? (Qué tipo
de regulaciones existen para impedir exi-
gencias triviales? ;Existen oportunidades
para que estos grupos aprendan sobre
crecimiento industrial, capacitacion de
los trabajadores en nuevas tecnologias o
métodos para combatir la contamina-
cién? ¢Cuales son los obstaculos de acce-
so a la informacidén necesaria y cudles las
tentaciones que tienen paraengafiar o ser
engafiados? Sicomo sucede a menudo las
energias se disipan, las corporaciones que-
dan reducidas a nada o las aptitudes de
los individuos encuentran otras salidas.
;Qué reglas y practicas facilitan o cons-
triffien su reemplazo por nuevos grupos,
tal vez mas innovadores? Las respuestas
a éstos y muchos otros interrogantes vi-
tales al futuro de la participacién de laso-
ciedad civil en el sistema de gobierno se
encuentran en las estructuras politicas
gue surgen, 0 se imponen, cOmo un se-
gundo nivel de instituciones existentes
codo a codo con las elecciones, los siste-
mas partidistas y los parlamentos.

Como reaccion al reconocimiento de
gue muchos de sus objetivos exigen la
cooperacion de parte de las autoridades,
en el Gltimo decenio muchos miembros
de la comunidad de ONG han desarro-
llado estrategias para trabajar con los go-
biernos -por cuenta propia o en respues-
ta a la presion que ejercen los donantes-.

Se trata de un segundo aspecto del argu-
mento que planteamos: el impacto de las
organizaciones de la sociedad civil depen-
de de la forma en que se relacionen con
el sistema. No se trata de analizar la par-
ticipacién de la sociedad civil en térmi-
nos de co6mo mejorar el desempefio de
un proyecto. El éxito de un proyecto par-
ticular no es importante como tal (ex-
cepto para los donantes y los actores). El
fracaso o la desaparicion de una organi-
zacién comunitaria de base, de un cen-
tro de investigacion de politica econé-
mica o de un colectivo de derechos de la
mujer, en si mismo, no tiene mucho peso
respecto del funcionamiento del sistema
politico. Lo que interesa es si existen otras
organizaciones que ocupen su lugary si,
eventualmente, la nueva organizacion
aportara una mejor aproximacion. Se
pretende averiguar el desempefio de con-
junto en cambio continuo. Y para com -
prender ese impacto global debemos ana-
lizar las instituciones que enlazan las
ONG con el Estado.

¢(En qué forma el contexto institu-
cional, formal e informal, moldea la ac-
tividad de este conglomerado de grupos?
Que sus actividades fomenten un siste-
ma de gobierno estable y democratico
dependerd no sdlo de si estos grupos son
democraticos y buscan metas democra-
ticas, sino también de si las institucio-
nes a través de las cuales actlan trabajan
igualmente a favor de la democracia.

Las cuestiones pertinentes a esta al-
tura del debate representan una cons-
truccién moderna de una preocupacién
clasica de la teoria politica: ;Qué tipo de
instituciones que conectan la sociedad
civil al Estado fomentan los valores de-
mocraticos? La respuesta siempre ha
sido, las instituciones constitucionales de
una democracia liberal: parlamentos, sis-
temas de partido, elecciones y un ejecu-
tivo responsable, todos ellos apoyados en
el imperio de la leyl Considerando que

() Las denomino ‘instituciones constitucionales' por lo razén obvia de que los instrumentos consti-
tucionales cominmente las especifican. Algunas veces se las denomina como las instituciones



tales instituciones constituyen laleyy la
politica soberanas, obviamente es esen-
cial que ellas funcionen bien y que sea
efectivo el vinculo entre el Estado y el
sistema de gobierno con los ciudadanos,
las elecciones y la proteccion de los de-
rechos individuales.

Sin embargo, existe algo adicional para
la democracia ademas de instituciones
constitucionales fuertes. Las elecciones
y el sistema judicial no pueden cargar
sobre sus hombros la responsabilidad de
ser el Unico vinculo con los ciudadanos.
Habitualmente se comenta, 'las eleccio-
nes no son suficientes', recurriendo con
frecuencia a interrogantes de igualdad
social yecondmica. No obstante antes de
dejara un lado las instituciones paracon-
centrar nuestra atencion en los resulta-
dos, debemos considerar atentamente un
segundo nivel de instituciones que tam -
bién perfeccionan estos vinculos. En una
sociedad compleja el espacio entre las
instituciones constitucionales y los ciu-
dadanos estd colmado de procedimien-
tos, normas reguladoras y espacios bajo
el imperio de la ley. Estas instituciones
adicionales también son vitales para la
democracia.

El parlamento mé&s democréticamen-
te organizado y elegido no funcionara de
manera democrética si los Unicos temas
de su atencién formal son los de interés
para una pequefia élite. Existe la creen-
cia de que las elecciones las corrompen
'intereses particulares'. Con todo, y dada
la imposibilidad de depurar las eleccio-
nes de todos los intereses de grupo, la
clave para determinar su democracia es
saber si los intereses particulares se for-
man con la libertad suficiente para re-
presentar de manera razonable el 'mer-
cado de intereses'. El funcionamiento del

sistema judicial depende no solamente
de leyes eficientes y del control oficial,
sino también de la vigilancia tanto de la
sociedad como de los profesionales del
campo de lajurisprudencia. El hecho de
gue estas circunstancias se den de ma-
nera democratica es, en gran medida,
funcién de un segundo nivel de institu-
ciones entre el ciudadano y las institu-
ciones constitucionales.

Ahora bien, si las instituciones cons-
titucionales dependen de las institucio-
nes de segundo nivel, también es un he-
cho cierto que las organizaciones de la
sociedad civil dependen de ellas para
moldear su impacto sobre el sistema. Sin
duda alguna la influencia de la sociedad
civil depende del caracter democratico
del nivel constitucional, habida cuenta
de que los grupos autonomos y las redes
privadas requieren aperturay proteccion
de los derechos civiles y politicos. No
obstante, tampoco es suficiente. Las ins-
tituciones del segundo nivel también son
vitales para explicar su impacto: la cues-
tién de si las organizaciones no guber-
namentales son buenas paralademocra-
cia depende de la efectividad de las
instituciones de segundo nivel.

Existié una época donde las organiza-
ciones de base y no gubernamentales se
consideraron la solucion a los males de
los Estados demasiado centralizados. A
semejanza de las corporaciones en un
mercado libre (el instrumento escogido
para el crecimiento econémico), las or-
ganizaciones de la sociedad civil son
no gubernamentales, dinamicas y flexi-
bles. Asimilitud de los movimientos so-
ciales progresistas son comprometidas,
permeables al cambio y criticas de los
ordenamientos existentes que (casi) todo
el mundo estaba de acuerdo en que de-

formales' de la democracia, si bien la formalidad es una caracteristica de todas las instituciones.
Aun cuando con frecuencia no se contemplan en los instrumentos constitucionales, incluyo a los
sistemas partidistas en la categoria de instituciones constitucionales. Y lo hago en razén 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 mas adelante, como organizadores de la sociedad civil,
por decirlo de algin modo, los partidos politicos deben incluirse en las instituciones de segundo

nivel.



bian someterse aun proceso de reformas.
El "capital social”se convirtio en medida
de éxito, en estrategia y consigna de
moda.

Fbsteriormente, cuando las soluciones
comenzaron a mostrarse esquivas y los
programas de desarrollo mostraron laca-
rencia de criterios para lograr sus metas,
el pesimismo comenzé a echar raices.
Cada vez se citaban con mayor frecuen-
cia las fallas aparentes-fragmentacién de
esfuerzos, ausencia de responsabilidad y
excesiva influencia por parte de 'extra-
fios'-. Se consideraron hechos positivos
las campafias en favor de los derechos
humanos, asi como la labor desarrolla-
da en situaciones de emergencia para
enfrentar situaciones de pobreza, desas-
tres naturales o conflictos étnicos, aun-
gue se aceptaban Unicamente porque su
participacion se consideraba transitoria.
Se debia presionar a los Estados para que
reasumieran su responsabilidad y no la
delegaran en terceros. En opinion de al-
gunos criticos, el impresionante creci-
miento de las ONG fue simplemente una
estrategia de creacion de empleos para
intelectuales subempleados.

Sin embargo, ya debemos tener claro
que las organizaciones de la sociedad ci-
vil no van a desaparecer de la escena. Se
han convertido en parte del escenario
politico. Las organizaciones individuales,
aun grupos completos de organizaciones,
son transitorias pero, como sector, van a
seguir existiendo por largo tiempo. No
pueden tomar el lugar del gobierno, pero
si tienen un espacio. El desafio actual no
es determinar si son buenas o malas, sino
de averiguar la forma como encajan en
el escenario.

La razén de la creciente visibilidad de
las ONG y las redes privadas no esta en
las necesidades politicas situadas en con-
sideraciones temporales, como el derro-
camiento de regimenes autoritarios o el
manejo de emergencias. Su presencia es
el resultado de la difusién a largo plazo
de las comunicaciones; del rapido incre-
mento del niumero de activistas, lideres
y organizadores experimentados; de la
globalizacion de las cuestiones relativas

a politicas publicas; y de la complejidad
de los problemas y los programas que la
gente disefia para resolverlos. No parece
ser posible imaginar una reversion de
estas tendencias; y si ellas son la fuente
del crecimiento de las organizaciones de
la sociedad civil, como creo, su presen-
cia yaun su crecimiento serd permanen-
te. La cuestién por resolver es la forma
en que estas organizaciones y sus redes
resultantes se incorporan en el proceso
politico, en el 'Estado’. La geografia de la
representacion politica y de la accidén
publica se ha modificado. Las institucio-
nes de segundo nivel a que me he refe-
rido se convertirdn en parte primordial
de las condiciones bajo las cuales la ex-
plosion de nuevas organizaciones de la
sociedad civil hardn un aporte significa-
tivo.

Existen cuatro espacios o campos de
accion en los cuales es posible encontrar
las instituciones de segundo nivel: las
estructuras legales que moldean las for-
mas que asumen las asociaciones civiles;
la profesionalizacién de los participan-
tes en un campo particular de politica;
un sector politico de servicios que mol-
dea la formaciéon y acciones de las ins-
tituciones de segundo nivel; y el estable-
cimiento de procedimientos y espacios
para la consulta popular.

En primer lugar me detendré en el
analisis de este conjunto de institucio-
nes y de los aspectos de representacion
gue entrafian. A continuacion haré una
tipologia de conjuntos a los cuales deno-
mino 'regimenes de participaciéon’ para,
luego, concluir con una descripcién de
algunas instituciones de segundo nivel.

INSTITUCIONES POLITICAS DE SEGUNDO
NIVEL Y DEMOCRACIA

La teoria politica liberal, por una parte, y
el autoritarismo monistico, por la otra,
han supuesto (o deseado) la existencia
de un vinculo directo entre los ciudada-
nos y las instituciones del Estado. No
obstante, siempre han existido leyes,
normas y procedimientos intermedios.
Claro estad que la sociedad tiene muchas
instituciones (la familia, el mercado, la



iglesia, etc.) que regulan y ordenan a los
individuos y grupos. Empero éstas, como
tales, no median entre los ciudadanos y
el Estado. En la mayoria de los casos no
son instituciones politicas. Las eleccio-
nes, el sistema partidista, el Congreso y
el ejecutivo -lo que denomino institu-
ciones constitucionales-, son, por su-
puesto, politicas, y en verdad regulan,
apoyan y constrifien a los actores en el
proceso decisorio soberano y udltimo.

Sin embargo, si consideramos el es-
pacio existente entre los ciudadanos, los
grupos y estas instituciones sociales, por
una parte, y las instituciones constitu-
cionales por la otra, somos conscientes
de que no es cadtico, sino que, para bien
o para mal, esta colmado de costumbres,
leyes, reglamentos y normas que regu-
lan las organizaciones publicas y priva-
das en sus relaciones con el Estado. Es
decir, este espacio lo copan las institu-
ciones del segundo nivel que contribu-
yen a determinar cuales organizaciones
de la sociedad civil serdn escuchadas en
las discusiones partidistas, en las eleccio-
nes yen los debates parlamentarios, qué
importancia se otorgara a sus puntos de
vista, coOmo se regularan los conflictos y
como se llevarad a cabo el debate.

A qué gente se escucha, cémo se le
capacita y socializa no es aleatorio, ni es
resultado de las acciones de politicos sa-
gaces. Qué propuestas de politica surgen
y co6mo (o si) se aplican el conocimiento
y la informacién en los debates de poli-
tica no sucede Gnicamente en el Congre-
so, sino se moldea en las préacticas esta-
blecidas. Ciertas escuelas de pensamiento
o las maquinarias locales hacen parte de
la red que produce lideres. Los periddicos

y los medios de difusion electréonicos es-
tablecidos se convierten en el lugar "acep-
tado" donde deben darse los debates y
plantearse hipdtesis. Rutinariamente se
consulta a los lideres establecidos sobre
nuevas propuestas. Estos son algunos de
los elementos de estructuras reguladoras
del espacio de las instituciones de segun-
do nivel.

De hecho, los cientificos y analistas
sociales no han hecho caso omiso de es-
tas instituciones de segundo nivel. Cual-
guier discusién eficiente sobre formula-
cion de politica prestara atencion a las
costumbres, leyes y organizaciones que
afectan los conflictos entre los partidos,
grupos de presion, observadores exper-
tos y activistas fordneos, etc. Pensar en
ellocomo un conjunto pertinente al tipo
de régimen es menos comun. Adn asi,
por largo tiempo los observadores han
utilizado (con bastante flexibilidad, no
cabe duda) unos cuantos tipos ideales
para describir variaciones amplias en
patrones politicos a los que describo
como 'regimenes de participacion’, es
decir, patrones caracteristicos de vincu-
los entre la sociedad civil y el proceso
decisorio politico2.

En particular, sera de gran utilidad
analizar la organizacion denominada
‘clientelista’, 'corporativista' y 'partidis-
ta', como lo explico acontinuaciénb. Pese
a que en todo sistema politico existen
elementos de division clientelista, corpo-
rativista y partidista, el dominio de una
u otra hace que el régimen de participa-
cion se modifique. En algunos casos to-
dos los tres pierden terreno (sugeriria que
en muchos paises es lo que esta suce-
diendo). El modelo liberal tipico postula

@ Patrones como los que menciono son las herramientas de trabajo de quienes describirian a las

élites de poder'. El caso para tal elite oculta’, en mi opinidn, hace sui”ir instituciones oligarquicas
de segundo nivel muy fuertes, aunque existen muchas otras configuraciones posibles, como lo

veremos mas adelante.

B Estas no son solamente instituciones de segundo nivel. A menudo, la organizacion clientelista, y
especialmente la organizacién corporativista y partidista se utiliza para designar un 'tipo régimen

al més alto nivel, como cuando el corporativismo se define en términos de una forma especifica de
organizar el legislativo. En este caso me refiero a su uso a este 'nivel secundario’. \r méas adelante

para una explicacién mas amplia del tema.

ANALISIS POLITICO N 40



gue en ausencia de estos vinculos 'tradi-
cionales' se desarrollan lazos 'modernos’,
directos e individualistas entre los ciu-
dadanos y el legislativo. Por el contrario,
sugiero que surgen nuevas formas de
instituciones. Y afirmo que, a partir de
ellas, se desarrolla una nueva forma de
régimen de participacién al cual deno-
mino un régimen abierto de participa-
cion en red.

EL MODELO BASICO DE REPRESENTACION
Y SUS LIMITES

Para describir las instituciones de un ré-
gimen debemos saber qué sucede cuan-
do opera la mediacion entre la sociedad
civil y el Estado. Los elementos de repre-
sentaciéon pueden parecer simples, pero
existen algunas complicaciones amenu-
do soslayadas. Es vital analizar estas com -
plicaciones con el fin de comprender los
patrones en el segundo nivel de institu-
ciones.

Vamos a suponer que el modelo con-
vencional de representacién se asemeja
a lo que expongo a continuacion: el sis-
tema de gobierno lo componen indivi-
duos dentro de un territorio (ciudada-
nos) cada uno con sus intereses. A través
de partidos, grupos de interés o bloques
electorales, los ciudadanos se unen para
influir en las decisiones politicas que los
afectan. En la medida en que los intere-
ses no estén demasiado divididos, la de-
mocracia se asegura mediante la repre-
sentacién de los partidos, grupos de
interés y bloques electorales. Esto suce-
de mientras los sistemas partidistas, los
parlamentos y las unidades ejecutivas
responden a las elecciones y a otras for-
mas de formacion de opinion publica
(sondeos, la prensa, etc.). Dentro de esas

instituciones, exigencias opuestas se reu-
nen en un proceso de negociaciéon y
concertacion. Las tareas que se conside-
ran cruciales para las instituciones se de-
rivan del modelo -en los términos de un
lenguaje antiguo pero todavia de 'sentido
comun-, al que recurrimos para determi-
nar la articulacion de los intereses que
luego se convierten en asignaciones au-
torizadas a través de la ley o la politica4.

En mi opinién, debemos evitar la ten-
tacion de aceptar este modelo conven-
cional de representacién, aun 'para fines
del debate’o como 'simplificaciones ne-
cesarias para teorizar'. En él existen va-
rios limitaciones significativas de lo que
sucede en la actualidad, cada una impor-
tante para las instituciones de un reégi-
men de participacion.

En primer lugar, los intereses de cada
ciudadano son multiples y en cambio
constante. Si bien pueden existir princi-
pios, metas y racionalizaciones perdura-
bles, al confrontarse con situaciones con-
cretas involucran diferentes conjuntos de
metas y formas diferentes de lograrlas.
Cambian en el tiempo y dependiendo del
contexto. Quizas se pueda decir que las
instituciones siempre representan una
forma de crear estabilidad de cara a la
multiplicidad y el cambio, pero a menos
gue partidos ideoldgicos fuertes, bloques
étnicos u otras forma de polarizacion de
largo plazo estabilicen (o congelen) laex-
presién de los intereses, las institucio-
nes dirigen el auge y la decadencia cons-
tantes y las nuevas definiciones de los
grupos y redes (o se vuelven tirantes por
su causa). Esas instituciones deben eva-
luarse no a partir de si eliminan esta vo-
lubilidad, sino de si la moldean de ma-
nera efectiva.

) 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 dinamicas importantes de la sociedad. Si bien en la actualidad los
tedricos evitan explicar las instituciones en términos de las funciones que cumplen, es probable
que acepten algiin modelo de funciones con el propésito de identificar cuales instituciones vale la
pena estudiar. Mi intencion es hacer exactamente esto, aunque criticando el modelo funcional.



En segundo lugar, los individuos que
buscan infiuencia no son solamente
ciudadanos provenientes del territorio de
esa unidad. No es posible poner en duda
la realidad de los actores internacionales
Yy, pese a que en ocasiones se cuestiona,
con el paso del tiempo su legitimidad
se acepta cada vez més. Las presiones
foraneas son multiples y estan lejos de
ser manejadas a través de la diplomacia,
mientras muchos actores dentro del sis-
tema son no ciudadanos. Las institucio-
nes politicas tienen que tratar con una
politica internacionalizada o exponerse
a ser debilitada por ésta.

En tercer lugar, a menudo el proceso
de transformar los intereses en politica
no es por concertacién y negociacion,
sino en diversos grados por deliberacion.
Los cambios en la definicién de la situa-
cion, ya sea a partir de la ‘ciencia' o me-
diante la construccién social, son con
frecuencia tan importantes como los
acuerdos o cambios en el equilibrio de
poder de las partes interesadas. El ma-
nejo de la informacién y las reglas de
decisién para utilizar la evidenciay em -
plear la teoria son tan importantes en las
instituciones politicas como el manejo
de los compromisos y la concertacién.

En cuarto lugar, los vinculos entre los
ciudadanos y los organismos legitimos
de formulacién de politica no solamen-
te se basan en acciones individuales
como las elecciones y los escrutinios, y
son una accién colectiva a través de los
partidos y grupos de interés, sino que
también son redes de contactos perso-
nales (o a través de la pantalla del com-
putador). Se hace necesario considerar las
instituciones politicas desde la perspec-
tiva de su manejo de redes informales
que rapidamente se vuelven a configu-
rar, asi como que tienen que ver con la
votacion y con grupos organizados de
intereses. Aunque con frecuencia los vin-
culos personales se consideran cambian-
tes, las instituciones asimismo los mol-
dean.

Desde hace tiempo el analisis y el dis-
curso politico han girado en torno a la
participacion o a la afiliacién individual

en grupos organizados. Los actos indivi-
duales de participaciéon politica como
votar, enviar cartas, informarse, aun las
tasas de afiliacion a grupos, constituyen
el puntal de estudios (y evaluacién mo-
ral) de la participacién. Porotra parte, des-
de hace tiempo las organizaciones -par-
tidos, grupos de interés, asociaciones,
burocracias- han sido objeto de atencidn
prioritaria en el estudio del proceso de-
cisorio. Por lo menos a partir de Max
Weber, las organizaciones se han consi-
derado como la direccion del cambio, el
estilo ‘'moderno’. Las redes de contactos
personales se consideraron méas locales,
tradicionales y, quizéas, corruptas. Las
organizaciones de un tipo u otro se con-
sideraron mas eficientes, mas en armo-
nia con el imperio de laleyy fundamen-
talmente mé&s modernas. En la forma
clientelista de las redes, el atraso y laco-
rrupciéon parecen posibles y hasta pro-
bables.

Sin embargo, el clientelismo no es la
Unica forma de red. Ante la rapidez y
multiplicidad de las comunicaciones es
muy posible argumentar que las organi-
zaciones formales estan cambiando a for-
mas mas flexibles, o estdn quedando re-
zagadas. En estudios del mundo de los
negocios y las burocracias, lograr una
sincronizacién entre la formacién de re-
des personales y las metas corporativas
constituye una importante caracteristi-
ca actual de las técnicas modernas de
gestion.

Aunque la presencia de redes perso-
nales es obvia, en el campo de la politica
con frecuencia se analiza desde la pers-
pectiva de lo antiguo mostrando que
debilitan desde el imperio de la ley hasta
la fidelidad a los 'principios' del pueblo.
Sin embargo, investigaciones recientes
demuestran la importancia de las 'redes
de politica' para influir en las politicas a
tener en cuenta. Y la 'insercion' se ha
convertido en nuevo punto focal referido
-sin precisar pero con certeza-, alaforma
en que los procesos se apoyan en redes
de vinculos personales (o los debilitan).

Scott Martin, Kerianne Piester y yo
hemos propuesto un modelo para un



conjunto politicamente significativo de
redes denominadas redes asociativasbh.
Sus caracteristicas particulares son: en
primer lugar, existe la probabilidad de
gue a cualquier red asociativa se le ca-
racterice por una diversidad de organi-
zaciones e individuos que, con frecuen-
cia, incluye personas pertenecientes a
partidos politicos, entidades guberna-
mentales, organizaciones no guberna-
mentales, asi como funcionarios y acti-
vistas internacionales. En segundo lugar,
es probable que cualquier red particular
se vuelva a configurar en el tiempo, a
medida que cambian los temas, las nor-
mas reguladoras del proceso decisorio,
los participantes y las oportunidades. En
tercer lugar, la red asociativa acarrea un
fuerte énfasis en lo que hemos denomi-
nado politica cognoscitiva, que involucra
el debate y el analisis de preferencias,
interpretaciones y reclamos. Hemos dado
a estas redes ladenominacién de 'asocia-
tivas' en razén a que contemplan mu-
chas asociaciones en nodulos de eslabo-
nes y debido a que se forman mas con
miras a tareas particulares -no se cons-
truyen a partir de los multiples vinculos
personales, como de familia, propios de
una relacion clientelista-. En su forma
politicamente pertinente los contactos
personales son a menudo cruciales, son
especializados y tienen la probabilidad de
vincular a individuos, organizaciones,
medios especializados como revistas o
boletines informativos, funcionarios de
oficinas gubernamentales y organizacio-

nes internacionales. Usualmente algin
tipo de tarea o interés comun las man-
tiene unidas: puede ser impulsar una
politica particular, asegurar una ventaja
o encontrar una solucién a un problema
concreto. Por estar mas centradas en la
tarea, antes que ser clientelistas, estan
mas expuestas a los cambios rapidos. Este
modelo propone un punto de partida
para identificar nuevas formas de redes
y comprender los desafios que implica
su institucionalizacion.

Evaluar si las instituciones de algun
pais en particular producen una goberna-
bilidad estable, pacifica y justa, exigira
modificar algunas suposiciones. La esta-
bilidad, por ejemplo, debe evaluarse no
en términos de la continuidad de las or-
ganizaciones de la sociedad civil, sino en
términos de la estabilidad (o 'metaestabi-
lidad') de la representacién como un
todo de cara a elementos individuales
rdpidamente cambiantes. Un resultado
justo dependerda no tanto de si un con-
junto particular de ONG con sus progra-
mas asociados es eficiente, sino de si las
cambiantes coaliciones de intereses en-
cuentran paladines apropiados y efecti-
vos en el momento correcto. Un proce-
so decisorio efectivo dependerid no
solamente de la capacidad para concer-
tar con eficacia, sino de si se moviliza la
capacidad de informacion y anélisis para
tomar decisiones ‘inteligentes'6.

Es decir, la trascendencia de la fluidez,
la internacionalizacidn, la deliberacion y
el trabajo en red, las cuatro modificacio-

B 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 Pdlitics 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, tipicamente existen
mas oportunidades para eludir, 0 asumir una nueva posicién en el debate, con el propoésito de
evitar una prueba directa de fortaleza con un oponente desigual. En nuestra opinién, estos cam-
bios se derivan de la menor importancia de relaciones de autoridad rigidas y jerarquicas (compara-
das con formas partidistas o corporativistas), de los patrones cambiantes y multiples de identidad
(comparados con el clientelismo y el populismo) y del caracter méas abierto de la politica cognitiva.
Esto resulta no tanto en mayor igualdad cuanto en menor desigualdad rigida entre los participantes.

@ W 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.
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nes al modelo tipo de representacién,
radica en atraer la atencién hacia el rapi-
do cambio en los intereses de la gente,
en sus interpretaciones de que esel mun-
do y en la nueva configuracién de redes.

Se podria objetar que la mayor parte
de estos principios son bien conocidos.
Todos sabemos que la politica es fluida,
internacionalizada, con una infraestruc-
tura compleja, y que los debates politi-
CO0S suponen una comprension de los
problemas, asi como una concertacion
entre intereses disimiles. Se trata del ca-
racter de la politica. Se tiende a pensar
estos aspectos de la politica no como algo
necesario de institucionalizar, sino sim-
plemente como la actividad que desarro-
llan instituciones como los parlamentos,
el ejecutivo y los partidos. Sin embargo,
en un mundo en el cual la formulacién
de politicas es muy compleja en sustan-
cia y proceso, un mundo en el cual la
internacionalizacion es creciente y el ac-
ceso a la informacion se hace cada vez
méas amplio y expedito, la gente ha tra-
tado de crear cierto orden -los indicios
son claros-. La politica no es simplemen-
te una confusiéon febril que politicos ha-
bilidosos logran ordenara través de elec-
ciones, sondeos de opinion publica y
sesiones con los votantes. Por supuesto,
las organizaciones, las leyes o las costum -
bres aceptadas se adoptan o exigen para
imponer el orden. No obstante, asi mis-
mo, comienzan a surgir patrones a par-
tir del 'mercado' de la actividad politica
de manera 'autoorganizada'. Partiendo de
ambas fuentes debemos buscar un com -
portamiento con base en patrones y va-
lores (es decir, instituciones) implicado
en: moldear cuales intereses surgen y
cuales pierden vigencia; establecer o li-
mitar los vinculos con base en los cuales
se construyen las redes; estructurar el
proceso de deliberacion; controlar qué
conflicto se toma en serioy cOmo se re-

suelve; reclutar lideres y capacitarlos;
manejar la condicion de 'extranjeros’
dentro del sistema.

Claro, las instituciones constituciona-
les clasicas del sistema politico también
abordan estos problemas. Los legislativos
estructuran el conflicto y dirigen las de-
liberaciones; las elecciones ordenan el
reclutamiento; y las leyes fundamenta-
les establecen los derechos y obligacio-
nes de 'ciudadanos' y 'extranjeros'. No
obstante, durante largo tiempo, los par-
lamentos han dejado de ser mas que un
logro mayor del proceso legislativo, las
elecciones apenas reclutan un pequefio
porcentaje de lideres, y las reglas funda-
mentales que rigen al ejecutivo consti-
tuyen una parte muy pequefia de las
nuevas practicas e instituciones que go-
biernan el establecimiento del Estado
moderno. Cualquier andlisis de un sis-
tema de gobierno tiene que comenzar
con las instituciones constitucionales. Su
funcionamiento es el ejercicio de la so-
berania, es decir, toman decisiones con
fuerza de ley en un territorio. Sin em-
bargo es un error considerar que por su
caracter esencial esas instituciones son
totalizantes.

TRES FORMAS CLASICAS DE REGIMENES
DE PARTICIPACION

Al examinar la practica habitual desde
una perspectiva convencional se identi-
fican tres tipos de instituciones de segun-
do nivel que denominaré regimenes de
participacion, dado que estructuran la
forma en que la sociedad civil participa
en el proceso politico7. Son 'regimenes’
porque aun cuando no estdn a nivel
constitucional, integran algun aspecto
del proceso politico para el total de la po-
blaciéon, y no sélo para algun subcon-
junto.

Estos tres tipos son division cliente-
lista, corporativista y partidista. Se trata

(0 Alternativamente podriamos denominar estos tipos regimenes de 'intermediacion’ o ‘representa-
cién’. Utilizaré la expresion 'regimenes de participacion’, ya que mantiene nuestro enfoque en el

ciudadano.



de tipos ideales en cuanto cada uno arti-
cula una légica comdn de una amplia
gama de estructuras. En sentido negati-
vo son tipos ideales en la medida en que
ninguno es el patréon exclusivo en un
caso real. Teniendo en cuenta que el gra-
do de dominio varia considerablemen-
te, existe el peligro de utilizarlos de ma-
nera flexible. Por ejemplo, en ocasiones
se emplea el término 'corporativismo' o
clientelismo' para caracterizar un régi-
men, cuando en realidad intentan se-
fialar algunos ejemplos sobresalientes.
En este ensayo restringiré su significa-
do al dominio de sus vinculos caracte-
risticos, en ocasiones al maximo nivel
constitucional, aunque referido a este
nivel institucional intermedio. En esen-
cia, los utilizo como contrapeso para re-
saltar la peculiaridad del régimen abier-
to en red.

Clientelismo

En un régimen clientelista la multiplici-
dad de vinculos se organiza en torno al
nexo patréon-cliente de dominacién y
subordinacién, conectada a través de
contactos personales. Amenudo, es cara
a cara e involucrando una relacién per-
sonal. Es un tipo de formacidn de redes.
Pero también involucra una forma espe-
cial que institucionaliza la representacién
al atravesar los vinculos con multiples
intercambios personales, creando una
dependencia de base amplia. En un sis-
tema con organizaciones legalesy forma-
les cambia su significado y configuracion
formal, debilitando los aspectos asociati-
vos a favor de vinculos de fuerte depen-
dencia. Las expectativas de los actores (o
desde la perspectiva negativa los costos
de transaccion del cumplimiento de la
ley) se manejan a través de un sistema
de dependencia mutua que llega a incluir
vinculos comunitarios, familiares o
étnicos (a menudo apodcrifos).

Si bien en la actualidad el clientelismo
se usa casi como sinénimo de ineficien-
cia, corrupcion e injusticia, existen mu-
chas formas y contextos en los cuales es
eficiente, estable y justo, aun cuando esos
contextos no pierden su rigidez y cam-

bien de forma para convertirse en redes
asociativas. El caudal electoral de lideres
populistas puede tener como resultado
el ascenso de grupos oprimidos al siste-
ma politico; los 'equipos' de figuras po-
liticas en torno a lideres destacados (por
ejemplo, la 'gente alrededor de Clinton’)
pueden hacer mas expedita la gestién de
los asuntos publicos, mientras las ma-
quinarias politicas dirigidas por un 'jefe’
proveyeron un canal para la incorpora-
cion de las poblaciones de inmigrantes.
Una amplia confianza personal que for-
talezca 'débiles' arreglos contractuales
puede ser a la vez positiva y corruptora.
Ya sea que el potencial democrético
para las relaciones patrén-cliente sea dé-
bil o fuerte a nivel micro, la mayoria de
analistas estan de acuerdo en que expan-
dido al sistema de relaciones politicas 'en
su conjunto' el clientelismo se converti-
ria en excesiva concentracion de poder
en manos de unos pocos 'patrones'. La
rigidez de los vinculos multiples en la
relacion puede resultar ser atil en un caso
particular, pero es probable que inhiba
la flexibilidad necesaria para manejar re-
des configuradas con diversos propdsi-
tos. En una situacion a pequefia escala,
podria contribuir a estabilizar una situa-
cion, pero a medida que el campo se
amplia las posibilidades de un conflicto
de faccion parecen ser mayores por la
fuerza de las lealtades personales en com -
petencia en el marco clientelista.

Corporativismo

El corporativismo es un régimen de par-
ticipacion en el cual las instituciones de
segundo nivel se construyen alrededor de
organizaciones formales. Estas entidades,
que abarcan desde los gremios hasta ca-
maras fascistas de corporaciones o planes
formalmente establecidos de gestidn
'tripartita’ en la industria, absorben (o tra-
tan de absorber) las complejidades de la
sociedad civil en los procedimientos y
jerarquias de las organizaciones. En el
corporativismo reciente existen grandes
probabilidades de que estas institucio-
nes formales sean aprobadas por ley y se
conviertan en parte del Estado.



En el corporativismo, las redes se cla-
sifican de acuerdo con un conjunto de
intereses posibles de representar, deter-
minados de antemano, a los que se les
otorga estatuto formal. Un conjunto co-
mun de intereses fueron aquéllos iden-
tificados a inicios del siglo XX a partir de
la division clasista, refiejando el pensa-
miento marxista, o mas probablemente
con el fin de combatirlo. Sin embargo
existen muchas definiciones posibles.
Una modalidad se implantdé en México
desde la década de los afios 30 hasta hace
poco tiempo, donde se crearon organi-
zaciones alrededor de la fuerza laboral,
los campesinos, los empleados publicos
y los militares, a través de su sujeciéon al
partido oficial. En algunas concepciones,
retrocediendo a las primeras épocas de
los gremios, las profesiones fueron pre-
sentadas como los cimientos esenciales
de las corporaciones.

A semejanza de la experiencia fascista,
el corporativismo puede hacer referen-
cia a las instituciones constitucionales
primordiales, con sus camaras laborales
y comerciales. Sin embargo y excepto
como fachada para la dominacion del
Estado, rara vez fueron significativas
como coordinadoras de la formulacion
de politicas en el Estado. Como institu-
ciones de segundo nivel (no al nivel cons-
titucional, sino todavia como regulador
de la actividad politica a lo largoy ancho
del sistema), el corporativismo abarca la
amplia gama de esfuerzos para otorgar
reconocimiento a (y establecer control
sobre) los intereses a través de la partici-
pacién formal en las juntas asesoras, in-
corporando los sindicatos laborales en los
ministerios del gobierno o, como el caso
reciente, otorgando aciertas ONG y gru-
pos de intereses particulares un espacio
formalmente determinado en los conse-
jos decisorios de politicas pertinentes a
sus intereses.

De igual manera, el corporativismo
propone formas para abordar lacomple-
jidad de la representacion. Los intereses
opuestos y cambiantes se manejan (en
parte) por medio de la disciplina de las
organizaciones burocraticas. El conflicto
entre intereses se convierte en negocia-

cion burocratica (o en luchas intestinas).
En gran medida, el manejo de los limites
entre los actores nacionales e internacio-
nales se ha hecho mediante la exclusién
de estos ultimos. Al fin y al cabo, las or-
ganizaciones del Estado son institucio-
nes nacionales y el manejo de las delibe-
raciones fue el proceso de convertir los
debates abiertos en debates del personal
administrativo.

En el escenario actual, la rigidez de las
estructuras corporativistas de cara a de-
safios cambiantes, y las violaciones de las
normas de justicia a través de la consoli-
dacion de determinados intereses se con-
sideran razones suficientes para recha-
zar este tipo de régimen de participacion.
Aun si evitaramos cualquier forma de
corporativismo constitucional con el
propésito de concentrarnos en el segun-
do nivel-utilizando los instrumentos de
organizaciones formales con sus jerar-
quias, procedimientos y reglas-, para or-
ganizar redes fluidas y cambiantes, la
inflexibilidad con respecto a las nuevas
influencias globales sugiere ineficiencia,
y, a menudo, la dependencia de estruc-
turas burocraticas embrutece. El corpo-
rativismo tuvo sus momentos democré-
ticos en muchos paises. Fue el medio a
través del cual los sindicatos hicieron su
ingreso al sistema politico. No obstante,
en la actualidad su papel parece quedar
confinado a problemas especificos, no a
nivel del régimen, ni siquiera del régi-
men del segundo nivel.

Partidismo

Por 'régimen partidista de participacion’
simplemente me refiero a la instituciona-
lizacion de las redes y organizaciones
multiples por medio de su sujecion o
construccion en partidos politicos. Con
frecuencia se aceptacomo lanorma mo-
derna y democratica. Muchos analistas
consideran que imponer disciplina de-
mocratica a la sociedad civil politicamen-
te importante exige, o al menos se logra
con eficiencia, 'incorporando' sus inte-
reses en programas y politicas partidistas.
A menudo, los partidos son considerados
el método apropiado para extender el
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ambito de las instituciones constitucio-
nales a la sociedad civil.

Desde una O6ptica institucional, la
ventaja obvia de la representacién parti-
dista es que establece un vinculo directo
entre las confusiones de las exigencias po-
pulares y lo que se consideran las institu-
ciones centrales de lademocracia, las elec-
ciones y el legislativo. Adicionalmente,
durante largo tiempo se ha considerado a
los partidos (en particular en la ciencia
politica centrada en Europa), como la
forma ideal de incorporar informacion,
conocimiento y teoria en la politica -los
elementos cognitivos anotados antes-.
Los partidos programéticos, partidos con
inconfundibles perspectivas del mundo,
con plataformas politicas cuidadosamen-
te elaboradas, se han considerado como
una forma, quizas la forma de convertir
las ideas en politica. Por Gltimo, como
su nombre lo implica, los partidos ha-
cen lo que el corporativismo quiere evi-
tar por principio: incorporar el conflicto
metddico en el sistema, canalizandolo al
convertirlo en rivalidad partidista en las
elecciones y los debates parlamentarios.
En presencia de un sistema partidista efec-
tivo (es decir, funcional y representativo),
la voluntad popular en las elecciones se
convierte de inmediato en equipos de li-
deres con posiciones de autoridad. Claro
estd, es posible que la institucién no fun-
cione y concentre todo en los partidos
politicos. Sera negativa si los procesos
legislativos se bloquean, si las elecciones
fracasan en el intento de representar con
justicia los intereses de los electores, si
los programas se convierten en los com -
promisos del mas infimo denominador
comun o si la polarizacion de uno y otro
tipo produce inestabilidad. Pero dada la
fortaleza de la suposicion acerca de la
conveniencia o inevitabilidad de la repre-
sentacion partidista, las dificultades se
analizan como problemas a resolverse,
no como razones para cuestionar la im-
portancia del ordenamiento partidista.

Al margen de la formacomo evaluemos
la 'debilidad’ o 'fortaleza' de los partidos
como organizadores de las instituciones
constitucionales, nuestra preocupacion
se refiere al papel de la organizacién par-

tidista como institucién de segundo ni-
vel. Més alld de apelar a los votantes y de
representarlos (bien o mal) en el legisla-
tivo, ¢cOmo 'penetran’ la sociedad?

En Estados Unidos, muchos han per-
cibido y algunas veces lamentado, el fra-
caso de los partidos politicos para orga-
nizar la sociedad. De hecho, los partidos
politicos si parecieron desempefiar ese
papel en las postrimerias del siglo XIX
en algunas ciudades bajo el dominio de
la'maquinaria’'y también durante el pro-
longado reinado del partido demdodcrata
en el sur durante la época posterior a la
Reconstruccién. Pero, al menos recien-
temente, es probable que los partidos
fueran relaciones patrén-cliente disfra-
zadas de partidos politicos. Algunos teo6-
ricos han planteado que el sistema par-
tidista de Estados Unidos puede mejorar
a partir de su conversion en partidos con-
formados por un sistema complejo de
‘grupos de intereses' pluralistas.

En gran parte del mundo el vinculo
entre partidos y sociedad civil se explica
con lujo de detalles y en forma explicita
como un ideal, no necesariamente como
una realidad. Entrevarias, la formulacién
mas influyente es una variante marxis-
ta. Los partidos articulaban escisiones
fundamentales en la sociedad que agru-
paron, o debieron agrupar, los intereses
del pueblo, no a través del equilibrio y la
negociacion implicitos en el modelo es-
tadounidense, sino concertdndolos con
las perspectivas dominantes de la socie-
dad y sus metas. En muchas perspectivas
socialistas los partidos estaban a cargo de
la gestién de las redes y organizaciones
de la sociedad civil educando al pueblo
en sus intereses ‘reales’, y absorbiendo las
estructuras 'espontdneas’ en una com-
plicada estructura de solidaridad, méas o
menos subordinada al partido politico.

Con base en una légica micheliana de
organizacién rigida para enfrentar lacon-
frontacion, la misma logica de la organi-
zaciéon partidista de la sociedad civil se
ha aplicado por parte de partidos caté6-
licos, partidos etnolinguistas y hasta
partidos regionales. Para muchos, esta
imagen de un régimen partidista repre-
sentativo ha definido la modernidad.



Aun cuando su posicion preponderante
ya comenzaba a debilitarse en Europa,
cuando por primera vez visité a Ameérica
Latina a comienzos de los afios 60, la
definicion implicita de un 'partido poli-
tico moderno’era una definiciéon que te-
nia una posicion programatica bastante
desarrollada (nuestro 'programa’, su
‘ideologia’), una amplia red de organiza-
ciones solidarias, como los sindicatos y
las asociaciones de profesionales (nues-
tra solidaridad, su conspiracion) y mu-
chisima disciplina (nuestra unidad, su
rigida conformidad).

EL REGIMEN ABIERTO DE PARTICIPACION
EN RED

En algunas épocas en casi todos los pai-
ses y tal vez particularmente en este mo-
mento en muchos de ellos, los patrones
clientelistas, corporativistas y partidistas
llegan a ser inapropiados o, quizas, de-
masiado costosos de conservar ante los
reclamos para que sean estables, eficien-
tes, pacificos y justos, de cara a tenden-
cias de largo plazo como: la pérdida de fe
en la capacidad para manejar planes
operados por el Estado, como el corpo-
rativismo; la internacionalizacién, que
multiplica a los no ciudadanos tan direc-
tamente involucrados para ocuparse de
ellos a través de la diplomacia; la ausencia
de una division polarizadora que respalde
la organizacion partidista de la sociedad;
la ‘descentralizacién del poder (descentra-
lizacion, privatizacién, delegacion).
Parece tentador sugerir que estas com -
plejidades son unilineales y que el do-
minio del clientelismo, el corporativis-
mo y el partidismo es cosa del pasado.
Pero tal vez es un error. Si las exigencias
de centralizacion son altas, bien podria
surgir de nuevo cierto tipo de corporati-
vismo dispuesto a emprender una gue-
rra, ocuparse de una crisis ambiental o
resolver una depresion econémica im-
portante. La solidaridad partidista podria

seruna respuesta auna nueva escisién o
a una escision reciente y dramatica de la
sociedad. Las posibilidades de una divi-
sién partidista alrededor de escisiones
étnicas parece légica, aunque débil, frente
a las luchas actuales -tal vez debido a que
la armonia 'estrechamente asociativa’
que la division partidista prolongada
implica parece una meta fragil y dificil
de alcanzar-. El clientelismo, siempre
presente, podria convertirse en una for-
ma de nuevo dominante de cara a la des-
integracion del Estado -con certeza se trata
de un desarrollo no imposible en mu-
chos paises-. De todas maneras, existen
muchas situaciones en las cuales debe-
mos buscar mas alld de estas férmulas.

Cuando las organizaciones cliente-
listas, corporativistas y partidistas se de-
bilitan, el patron de instituciones que
regulan y manejan el cimulo de redes y
organizaciones se desarrolla de manera
mas abierta, lo que denomino un tipo
de régimen abierto de participacién en
'red'. Esperamos o buscamos un régimen
de participacion que vincule (bien o mal)
a las organizaciones y redes con el siste-
ma de gobierno como lo hacen otros re-
gimenes. Sin embargo, en contraste con
los regimenes corporativistas y partidis-
tas, en los cuales el Estado o las organi-
zaciones partidistas 'asumen el mando’,
no existe el dominio de una forma
organizativa imperativa, jerarquica vy,
aunque las redes comparten cierto gra-
do de vinculacién personal caracteristi-
ca del clientelismo, carecen de los vin-
culos multiples, estables y jerarquicos de
éste Ultimo. Cierto grado de autonomia
y fluidez sera el sello distintivo.

Los regimenes abiertos de participacion
en red se diferencian de los demas regi-
menes de participacion analizados en que
no existe un tipo Gnico de formacion do-
minante (como en el régimen clientelista),
ni tampoco un conjunto Unico de institu-
ciones nacionales (como en los regimenes
corporativistas o partidistas)8. Como 'ré-

® Puede ser que asi como las estructuras clientelistas presentan tan grandes variaciones, las estructu-
ras de los regimenes abiertos de participacion en red pueden ser variados y lo Gnico que tenemos



gimen' se refiere a un sistema de toda la
nacién yes un complejo (potencialmen-
te) coherente de leyes, normas, practicas
y organizaciones emergentes e impuestas.
Su complejidad surge de dos factores. Por
una parte, regula el debate a cuestiones
particulares. Podrian desarrollarse con-
juntos de actores y de medios, o lugares
especializados para analizar, digamos,
politicas de salud. De modo que el pri-
mer tipo de complejidad proviene de la
especializacién de instituciones alrede-
dor de muchas areas diferentes de poli-
tica.

Una segunda forma de diversidad sur-
ge del desarrollo de instituciones en tor-
no a funciones diferentes. Las personas
gue trabajan en estos campos de la acti-
vidad publica serdn personas contrata-
das que manejaran sus asuntos en insti-
tuciones diferentes a aquellas dedicadas
acrear seminarios para el debate en cues-
tiones de politica. En un sistema parti-
dista es probable que éstos sean incor-
porados al partido, mientras que en un
sistema corporativista se desarrollan den-
tro de las organizaciones oficiales. Una
caracteristica importante del régimen
abierto en red es la separacidon de estas
instituciones aglutinantes.

Tengo que reconocer que estoy abor-
dando la definicién desde una d4ptica
negativa. Ni el estilo burocréatico ni el
partidista dominan este tipo de régimen.
El término ‘redes’ se utiliza para sugerir
gue los elementos no son simplemente
ciudadanos individuales (como en el
mundo liberal idealizado) ni Gnicamen-
te asociaciones y organizaciones. El tér-
mino ‘'abierto' sugiere que el régimen
contiene muchas instituciones, e inevi-
tablemente, un cierto grado de reconfigu-
racion constante. Hasta ahora, el énfasis
se hace en ladiversidad y en lacompleji-
dad. Una vez podamos percibir las insti-

tuciones que surgen para manejar esta
complejidad, deberemos hacer distincio-
nes mas sutiles.

(Los regimenes abiertos en red son mas
democraticos?

Antes de proceder a analizar el caracter
de las instituciones de este régimen, qui-
siera abordar un problema que con fre-
cuencia surge en los debates sobre socie-
dades civiles complejas: (Los regimenes
abiertos en red son mas democraticos
que otros?

No hay razén para creer que lo son
simplemente porque son abiertosy cons-
tituidos en redes. Asi como los regime-
nes clientelistas, corporativistas y parti-
distas tienen sus formas democraticas y
no democraticas, los regimenes abiertos
en red tienen su mezcla. En los ultimos
afios, el desmoronamiento de los regi-
menes corporativistas autoritarios, la li-
beralizacion de regimenes clientelistas
corruptos y el debilitamiento de regime-
nes partidistas ideolégicamente dividi-
dos -que llegaron a un punto muerto o
se llenaron de violencia- han llevado a
muchos a considerar la 'sociedad civil'y
el capital social’como mecanismos para
provocar el surgimiento de la democra-
cia. Por ello a menudo se supone que
avanzar hacia un tipo diferente de régi-
men de participacién necesariamente
sera mas democratico. Pero las institu-
ciones de régimen abierto, como vere-
mos, pueden ser elitistas, irresponsables,
incumplir sus obligaciones, estar plaga-
das de conflictos, ser ineficientes y no
igualitarias, justo como pueden ser las
instituciones de otros regimenes de par-
ticipacion.

El punto que quisiera resaltar es que
para decidir si el crecimiento de movi-
mientos de ciudadanos, organizaciones
no gubernamentales y movimientos so-

gue 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. Seria un avance teérico
reemplazar a los ‘regimenes abiertos en red’ con algo mas positivo. Sin embargo, por ahora, seria

prematuro hacerlo.



ciales hace méas democratico el sistema
de gobierno, debemos comprender las
instituciones pertinentes de segundo
nivel. Es obvio, un régimen abierto, flui-
doycomplejo puede abrir el espacio para
todo tipo de elitismo, ineficiencia e ines-
tabilidad; pero por otra parte, como sa-
bemos por los argumentos acerca del
mercado de campos diferentes a la eco-
nomia, un sistema abierto y complejo
tiene al menos lacapacidad para ser mas
eficiente, estable y justo que un sistema
burocraticamente organizado. Dados los
patrones y oportunidades correctos, es
posible aprovechar las energias, el cono-
cimiento, la adaptabilidad y el compro-
miso publico presentes en muchas, si no
todas, las organizaciones y redes de la
sociedad civil. Asi como esperamos que
del funcionamiento de las instituciones
constitucionales se emita un primer jui-
cio sobre lacondicion democrética de un
pais, debemos identificar las institucio-
nes de segundo nivel para poder concluir
dicho andlisis. El crecimiento de la so-
ciedad civil y del capital social pueden
ser democratizantes, pero también pue-
den no serlo. Dependera de la forma en
que funcionen las instituciones que re-
lacionan las asociaciones y los Estados9.

INSTITUCIONES EN EL REGIMEN ABIERTO
EN RED

Al igual que en cualquier grupo de insti-
tuciones reales esperamos encontrar pa-
trones 'formales’ (legislados, explicitamen-
te impuestos) y patrones 'informales'
(normas y procedimientos emergentes a
partir de las interacciones). Concentran-
do nuestra atencion en las instituciones
de un régimen abierto en red por fuera
de las instituciones constitucionales, es-
peramos que los origenes informales des-
empefien un papel particularmente im-
portante dada la autonomia y fluidez de

los actores. Por ejemplo, a través de re-
uniones repetidas, planeadas o no, los
activistas de politica comienzan a identi-
ficarse mutuamente y a establecer crite-
rios informales respecto de quién clasi-
ficacomo expertoy quién no. O después
de muchos debates y reuniones ciertas
revistas, reuniones o espacios de internet
pueden convertirse en el lugar 'estable-
cido' para reconocer y distribuir las me-
jores préacticas o avisos de alerta sobre
legislacion inminente. Como cualquier
actividad parecida al mercado, a partir de
interacciones de esta naturaleza surgira
un conjunto importante de normas de
control.

Lo anterior no sugiere que lo 'formal’
sea una regulacion legal del gobierno o
un convenio explicito negociado. Al igual
gue en el vuelco de laeconomia de Esta-
do a la economia de mercado, el papel
de lo formal cambia pero no desaparece.
En la esfera de las instituciones de se-
gundo nivel el gobierno no llevara por la
fuerza los debates de politica a una are-
na gubernamental, sino que podria con-
tribuir a moldear un debate en la socie-
dad civil tornando obligatoria una serie
regular de foros acerca de una politica
determinada, antes de ser presentada
ante el Congreso o un ministerio. Los
arreglos formales también contribuyen
amoldearlas instituciones, por ejemplo,
por medio de una legislacion restrictiva
sobre qué tipos de grupos de la sociedad
civil serdn reconocidos para presentar
proyectos de ley al Congreso, o simple-
mente emitiendo determinaciones en
torno a las obligaciones tributarias de
esos grupos. Lo formal y lo informal
siempre estardn presentes, por mas que
las instituciones informales parecen ser
el rasgo distintivo de las instituciones del
régimen abierto de participacion en red.

¢(Qué tipo de instituciones encontra-
mos en este régimen? ;Qué conjuntos

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 democraticamente son parte de esas ‘condiciones adecuadas’.



de reglas, procedimientos y normas com -
plementan las instituciones constitucio-
nales centrales? Comoquiera que este
conjunto no estd expresado en los ins-
trumentos constitucionales, es dificil
sugerir algo parecido a una lista definiti-
va. Este escrito busca fomentar un anali-
sis conducente a lograr un mayor con-
senso con respecto a esta lista. Como lo
anotamos antes, mi lista tentativa de 'lu-
gares dénde buscar' es la siguiente: el
marco legal, la profesionalizacidn, el sec-
tor politico de servicios y canales con-
sultivos.

El marco legal y prescriptivo

El marco legal es la institucién funda-
mental que apoya y moldea cualquier
actividad social amplia y dinamica. De
hecho, el imperio de la ley es basico a la
sociedad civil y, a la inversa, desde la ley
secomprende el modo primordial como
ella afecta la politica y el Estado. Quisie-
ra sugerir algunos modos como los pa-
trones normativos y legales impactan la
forma en que las organizaciones de la
sociedad civil funcionan en el ambito
publico.

En primer lugar, el estatuto de las or-
ganizaciones de la sociedad civil como
entes legales es crucial para su forma de
operacion. En muchos paises de Améri-
ca Latina su situacidn tributaria, los re-
quisitos de informes financieros y las
normas para registrar su existencia es-
tan entre las nuevas leyes que regulan
las organizaciones sin 4&nimo de lucro o
las asociaciones civiles. Estas leyes pue-
den ser muy restrictivas o abiertas.

La leyes que regulan las formas de
movilizacion de recursos humanos, fi-
nancieros, de informacién y otros, son
cruciales. Algunos paises en América La-
tina buscan limitar la consecucién de fi-
nanciacion foranea. Otros, como China,
tratan de restringir legalmente el uso de
internet. Algunos més, como Estados
Unidos y Gran Bretafia, intentan limitar
el papel de las organizaciones sin &nimo
de lucro en las campafias politicas. En
estos casos las estructuras legales afecta-

ran directamente el impacto de la socie-
dad civil en el sistema de gobierno.

Es importante analizar no solamente
los limites legales 'estaticos' a las accio-
nes, sino las reglas que gobiernan el sur-
gimiento -y la desaparicion- de las aso-
ciaciones. Desde esta 6ptica dinamica,
pensamos en los movimientos sociales.
El discurso del movimiento social oscila
de un lado a otro entre el modelo de orga-
nizaciones transformadoras (no institu-
cionalizadas) y organizaciones potencial-
mente institucionalizadas que abogan
por los derechos de un grupo oprimido,
o de un bien publico que no ha obteni-
do el reconocimiento debido. Conside-
rando tan so6lo las asociaciones que bus-
can una representacion continua antes
gue una revolucion, sigue siendo posi-
ble lograr una renovacion considerable
en las organizaciones y asociaciones es-
pecificas que reclaman esta meta.

Cuando las estructuras legales pueden
influir en el funcionamiento del sistema
existen dos etapas en el proceso de for-
macién de grupos. La primera ocurre
cuando los grupos obtienen el derecho
legal de organizar una clase de personas.
Tales luchas han sido parte de la historia
de los movimientos en favor de la mu-
jer, los grupos raciales, las religiones de
las minorias, las poblaciones indigenas,
los homosexuales y muchos otros. Una
vez organizados la ley puede facilitar o
impedir el surgimiento de grupos mas
especializados dentro de la red de iden-
tidades, o unir grupos existentes en for-
maciones mas amplias. No todas las
mujeres, sino las madres solteras; un gru-
po indigena amplio conformado con aso-
ciaciones de base de caserios, y muchos
mas grupos especificos en constante pro-
ceso de formacidn. Laley influye no sélo
la manera en que se forman, sino tam-
bién condiciona la probabilidad de que
desaparezcan las organizaciones mas an-
tiguas. Obviamente las leyes moldean la
probabilidad de obtener la personeria
juridica y el reconocimiento oficial. Pero
convertirse en representante 'oficial' de
alguna comunidad, con participacion en
los consejos de politica y estatuto como



representante del pais en reuniones in-
ternacionales, puede dificultar ladisolu-
cion de alguna organizacion. Las estipu-
laciones legales pueden inhibir el cambio
y, asimismo, estimularlo.

No siempre es el caso que una mayor
renovacion de las organizaciones de la
sociedad civil sea positivo. El cambio
puede debilitar larepresentacién de gru-
pos tanto como puede fortalecerla, de-
pendiendo de una serie de factores que
trascienden la ley. A nivel abstracto no
se puede resolver el interrogante de cué-
les estipulaciones legales fomentan una
politica justa y efectiva. Sin embargo debe
quedar claro que la estructura legal no
juega un papel importante.

Un nivel diferente de instituciona-
lizacion concierne no a la ley, sino a las
actitudes normativas hacia las organiza-
ciones y redes de la sociedad civil. Mas
alla de la repercusion obvia de los 'pre-
juicios' contra los pobres y los grupos
raciales o étnicos -que facilmente po-
drian distorsionar el impacto politico de
la sociedad civil-, si acaso existe la bue-
na disposicion del Estado y la élite para
aceptar la legitimidad de su activismo.
Porejemplo, en América Latina existe un
fuerte sentimiento en el sentido de que
la 'sociedad civil' (expresién principal-
mente referida a las organizaciones no
gubernamentales) puede haber desem-
pefiado un papel importante en el de-
rrocamiento de regimenes autoritarios,
pero que no tiene espacio en un Estado
ordenado. Algunos opinan que esas or-
ganizaciones son inapropiadas porque
requieren el apoyo ciudadano en apor-
tes y trabajo voluntario, caracteristicas
que presuntamente no hacen parte de la
‘cultura latina'.

Empero, ésta no es una situacidn res-
tringida a las culturas nacionalistas. En
Estados Unidos, supuestamente el pais
con la tradicion mas fuerte en organi-

zaciones sin animo de lucro y 'grupos de
interes' politicamente pertinentes, las
preocupaciones expresadas en los térmi-
nos 'intereses particulares' y 'grupos de
presion' indican ambivalencia y esfuer-
zos periodicos para regular y constrefiir.
Cualquiera que sea el ideal de la préctica
democratica (sin duda variard segun el
contexto), ésta es una esfera de institu-
cionalizacion en el régimen abierto en red
que merece atencion.

Profesionalizacion de las élites de political

La profesionalizacion asume diversas for-
mas. Sea el caso, cuando se consideran
los médicos y abogados pensamos en las
organizaciones que conforman estable-
ciendo normas y controlando el ingreso
al grupo, entre otras. Los términos tam -
bién se refieren al desarrollo de normas
para el servicio publico por parte de per-
sonas interesadas en hacer valer los mé-
ritos como criterios para obtener empleo
en el sector oficial. Max Weber sefialaba
un tipo de profesionalizacion de los cua-
dros de los partidos politicos cuando pen-
saba en la transicion de empleados sin
experiencia aempleados profesionales. En
todos estos casos se crea un vinculo en-
tre diferentes organizaciones con tareas
similares y uso de un cuerpo particular
de conocimiento. En el contexto que nos
ocupa se hace hincapié en la no menos
importante forma en la cual ese meca-
nismo 'filtra' exigencias y conocimiento
en el proceso politico. Porejemplo, en el
campo de la medicina, la profesién ejer-
ce una importante influencia en la poli-
tica pertinente al campo de la salud.

El planteamiento que hacemos en este
contexto es, en primer lugar, que una
forma de profesionalizacién se desarro-
lla entre las agrupaciones de 'expertos' o
‘especialistas’ en muchas areas de politi-
ca. Las labores que ejecutan pueden ser

11 Laobra de Monique Segarra sobre la importancia de la profesionalizacién es clave en este contexto.
En su préoxima obra, la autora describe la profesionalizacidn de expertos en politica social en Ecua-

dor.



muy variadas, activistas, consultores,
burécratas y expertos preocupados con
las politicas de atencién de la salud han
llegado a conocerse, intercambian traba-
jos, se reinen en conferencias, leen re-
vistas similares y, quizas, llegan a formar
una asociacion. El razonamiento es que
desarrollos similares en muchos paises,
con diversos grados, ocurren en preocu-
paciones por el medio ambiente, los de-
rechos humanos, la seguridad publica,
la reforma judicial, la politica social y
muchos otros ambitos. En segundo lu-
gar sugiero que las normas y criterios, la
informacién o practicas mas actualiza-
das, las escuelas aceptables para recibir
capacitacion y muchos otros aspectos, se
convierten en el 'filtro' a través del cual
personas, exigencias, ideas de politica e
informaciéon se moldean en el proceso
politico. La profesionalizacién no son
sélo criterios para tratar a los demas y
los 'clientes’, sino que también se con-
vierte en una institucién que moldea las
formas mediante las cuales las organiza-
ciones y redes de la sociedad civil se vin-
culan con la politica.

Con respecto al individuo, la profe-
sionalizacién involucra cada vez mayores
niveles de aptitudes y una recompensa
que se otorga al dominio de un determi-
nado cuerpo de conocimiento. Desde el
punto de vista del nivel del sistema, la
profesionalizacion implica el ordena-
miento de un conjunto de personas do-
tadas de ciertas aptitudes -la profesion-
y su relacién con la sociedad. Una profe-
sién fuertemente organizada crea normas
y practicas que controlan el acceso al
campo, ejercen disciplina sobre quienes
no cumplen con las normas minimas y
determinan qué conjunto de principios
se aceptardn como criterios de gobierno,
0 qué desacuerdos y debates se acepta-
ran y se convertirdn en temas centrales
de los debates de la profesion.

Una profesién exige un cuerpo de co-
nocimiento que conforma la pericia o
competencia medular, escuelas para ca-
pacitara sus miembros, asociaciones pro-
fesionales para convocar reuniones y cri-
terios de debate, asi como cierto grado
de capacidad para controlar el acceso y

hacer cumplir las normas, formal o in-
formalmente. Los expertos en politica
social o los economistas del medio am -
biente tal vez no alcancen los niveles de
profesionalizacion autoconsciente a que
llegan los médicos y abogados; sin em -
bargo, a través de reuniones peridodicas
los actores se reconocen entre si y desa-
rrollan cédigos de comportamiento. Se
llevan a cabo conferencias en las cuales
se revisa el acervo de conocimientos y se
actualiza a los miembros en el estado
actual de conocimientos. Algunas escue-
las especificas se identifican como cen-
tros de capacitacion y redes de gradua-
dos de mayor edad reclutan a los mas
jovenes, en ocasiones a partir de grupos
competidores con puntos de vista diver-
gentes organizados en torno adiferentes
'escuelas de pensamiento' acerca de una
cuestion de politica particular.

Pensar en la profesionalizacion como
un conjunto de instituciones politicas de
segundo nivel exige analizar estos arre-
glos como reglas y procedimientos que
moldean las relaciones entre los ciudada-
nos y el proceso politico. Significa mirar
més allad del enfoque de la profesiona-
lizacién en su aspecto 'interno’, trascen-
diendo la relacion del experto con su
clientela y considerando la forma en que
las reglas y las expectativas de un grupo
profesionalizado de expertos en politica
moldea su importancia politica. Aseme-
janza de las instituciones constituciona-
les, estas reglas moldeardn la manera en
gue se forman las preferencias y se iden-
tifican los intereses. Influirdn en qué or-
ganizaciones de la sociedad civil seran
oidas, qué peso se otorgara a sus puntos
de vista, como se regulara el conflicto y
cémo se desarrollara el debate. La reputa-
cién profesional influira en cudles partes
interesadas escucharan los responsables
de formular la politica gubernamental y
guiénes lograran acceder a los comités
del Congreso o seran citados en la pren-
sa. La "evaluacion o critica de pares" in-
fluird en cuales proyectos e individuos
logran financiacion. Los vinculos cliente-
listas que moldean el acceso a oficinas
poderosas que involucran factores "ex-
ternos”, como lazos familiares o lealta-



des personales, se reemplazan, para bien
0 para mal, con un estatuto profesional
y el apoyo de "aquéllos informados en el
campo".

Sin duda alguna, el origen de la
profesionalizacién es variado. Tal vez de
acuerdo con el mandato de la ley, pero
mucho mas probablemente a través de
un tipo de proceso autoorganizado de
fuerte trabajo en red, apoyo mutuo en
torno al 'Gltimo enfoque' o las 'mejores
préacticas', esfuerzos para excluir 'bichos
raros' y oportunistas de dudosa reputa-
cion, maniobras para lograr la primacia
por una escuela de pensamiento o estilo
de accion, monopolizar la financiacion
proveniente de alguna fuente externa o
por muchas otras razones. Estas redes
fortalecidas se forman entre conjuntos
de personas que trabajan en areas de
politicas amplias o estrechas (por ejem-
plo, politica social o desarrollo econémii-
CO, 0 preocupaciones en torno al medio
ambiente). Los participantes se mueven
de un lado a otro en organizaciones pu-
blicas y privadas, escenarios nacionales
e internacionales, entre papeles politicos
y técnicos. Loque puede comenzarcomo
un sencillo 'trabajo en red' puede llegar
a convertirse en una institucion pode-
rosa.

Todas estas funciones pueden desem-
pefiarse de otras maneras en otros regi-
menes de participacidon. Los partidos
politicos como organizadores de relacio-
nes entre el Estado y la sociedad desa-
rrollarian diferentes mecanismos para
seleccionar a los participantes en discu-
siones de politica e identificar areas acep-
tables de pericia y competencia. En su
forma pura los regimenes corporativistas
logran los mismos resultados dentro de
las organizaciones burocraticas. Por su
parte, y dado que los vinculos cliente-
listas se construyen a partir de otras ba-
ses, sus regimenes presumiblemente des-
componen los grupos que podrian
formarse alrededor de especialidades de
politica.

Como he resaltado antes, las institu-
ciones de segundo nivel no siempre pro-
ducen buenos resultados. Sin embargo
la profesionalizacion si tiene cualidades

potenciales que podrian convertirla en
una institucion ideal para manejar las
caracteristicas contemporéneas de los sis-
temas representativos. Facilmente absor-
be a los actores internacionales (y a los
nacionales funcionando a nivel interna-
cional). Facilmente acomoda el tipo flui-
do de redes asociativas en un marco pro-
fesional. El aspecto deliberante asociado
alacreciente importancia de lainforma-
cién en la politica es crucial a las profe-
siones.

Un sector politico de servicios

Otro lugar donde podemos buscar las
instituciones que manejan un régimen
abierto de participacion en red es entre
las agencias y compafiias que prestan
servicios a las organizaciones y redes que
conforman la sociedad civil. Un régimen
institucionalizado sera rico en organiza-
ciones que no son en si mismas agentes
politicos activos, sino que prestan (en
ocasiones venden) sus servicios a aque-
llas que si lo son. Las organizaciones de
'asesoria’ o 'servicio' proveen la periciay
competencia para establecer una ONG,
para hacer mas eficiente una oficina, para
capacitar activistas de base, para estable-
cer portales de internet, para llevar a cabo
sondeos de opinidon publica, para garan-
tizar la financiacion. El sector parece cre-
cer con la especializacién de funciones,
la diversidad y el movimiento, la reno-
vacion de las organizaciones de la socie-
dad civil y la legitimidad aparente de
emplear el dinero en este tipo de servi-
cios de 'asesoria y consultoria'.

En las instituciones corporativistas
este tipo de servicios se incorpora en las
organizaciones oficiales. En un sistema
partidista, los partidos desarrollan estas
herramientas. En un régimen abierto de
participacién en red existe lademanday
los restricciones a la oferta son bajas; con
su constante reconfiguracion de redes y
organizaciones, el desafio mas caracteris-
tico es hacer que el proceso de crear nue-
vas organizaciones y de reorganizar las
existentes sea un proceso ordenado que
efectivamente se adapte a nuevos desa-
fios, sin inestabilidad o violencia. Sin



duda alguna, contar con activistas y li-
deres expertos es muy importante para
lograr que funcione (o para debilitarlo),
pero para institucionalizar este tipo de
régimen el conjunto de organizaciones
privadas y publicas que prestan estos 'ser-
vicios politicos' es crucial.

Una parte particularmente importan-
te de este sector de servicios la confor-
man los recursos financieros y aquellos
que ayudan alos grupos aencontrar esos
recursos, ya sea en forma de capacida-
des en aportes de las bases, filantropia,
organizaciones internacionales, funda-
ciones privadas o del gobierno local. En
otros regimenes, el aspecto tanto de pro-
yectos como de apoyo a las organizacio-
nes lo aportan los dineros de los impues-
tos o los ingresos de los partidos. En el
régimen abierto en red, con sus muchas
organizaciones sin animo de lucro y no
gubernamentales, la obtencion de recur-
sos financieros es problematica y la de-
manda de ayuda es considerable.

(En qué sentido este conjunto de or-
ganizaciones de servicio constituye una
institucion? Es probable que las organi-
zaciones que ofrecen asesoria y apoyo
técnico, como el Banco Mundial, o las
fundaciones privadas y apoyadas por
gobiernos de otros paises, se consideren
a si misma proveedores de servicios, y
eso son. Las empresas consultoras y los
consultores individuales que prestan ser-
vicios de sondeos, de gestion, o evalua-
cion de proyectos, sin duda alguna, se
consideran a si mismos simplemente
como parte de un mercado nuevo, aun-
que reconocidamente comercial. Pero si
nos detenemos y consideramos a este
grupo en su conjunto sus miembros for-
man una estructura con procedimientos
y normas generales. Como tales, actdan
como otro filtro, o conjunto de restric-
ciones ala forma en que los ciudadanos
y los grupos de la sociedad civil interac-
tian con el Estado. La prestacidon de ser-
vicios de gestion puede estar al alcance
de cualquier organizacion que pueda
pagar -en si mismo este hecho es una
restriccion-. Pese a que privilegia un cier-
to nivel de actitudes emergentes, la dis-
ponibilidad de las tecnologias de sondeos

ofrece la manera de abrirse camino por
entre todas esas suposiciones acerca de
la opinién publica.

La participacién internacional en este
sector, en particular en los recursos fi-
nancieros, es muy controvertida. Como
lo hemos expresado, una caracteristica
importante de la politica contemporanea
en casi todos los paises es la presencia
internacional. En este &mbito de servi-
cios esta presencia ha sido muy pronun-
ciada. Teniendo en cuenta el importante
papel de los donantes internacionales en
moldear los tipos de proyectos y las con-
diciones segun las cuales esos proyectos
se emprenden, se ha desarrollado un
debate animado, aunque inconcluso.
¢(Hasta qué punto han moldeado la po-
litica y las politicas? ¢Distorsionan el pro-
ceso de desarrollo, o la reforma judicial
o la proteccion de la biodiversidad? Los
actores internacionales son importantes
en algo mas que la financiacién. Los ser-
vicios de gestion, la evaluacion de pro-
yectos y las técnicas de encuesta, para
nombrar solamente algunos, se han im-
portado en gran medida en regiones
como América Latina. Aunque hay sefia-
les de que esta situacion esta cambiando
en la medida en que las capacidades para
prestar estos servicios se encuentran a
nivel local (aun frecuentemente entre las
personas que han estudiado en otros
paises), el significado de concordar con
las normas, estilos e intereses interna-
cionales continGa siendo un interrogante
sin resolver.

Quisiera hacer hincapié en que mi
intencion no es dar respuestas a estas
preguntas que, en todo caso, son dema-
siado amplias para aceptar cualquier res-
puesta simple, sino, mas bien, recalcar
el hecho de que para poder evaluar si las
instituciones fomentan lademocracia en
un régimen abierto en red, debemos ana-
lizar la institucidn inherente en el patréon
del sector de servicios politicos.

Consultas y foros sobre politica

Por ultimo, quisiera analizar a cuéantos
miembros de la sociedad civil se les es-
cucha en procesos decisorios autoriza-



dos. Los patrones en el comportamiento
de los grupos de presién en las sesiones
legislativas, comisiones, foros, mesas re-
dondas y talleres son pertinentes si
involucran a quienes formulan las poli-
ticas y a los representantes de la socie-
dad civil. Las reglas que gobiernan estas
instituciones desarrollan una ingente la-
bor filtrando o mejorando los vinculos.
Sin embargo, estd en juego no s6loaquién
se escucha, sino cé6mo se estructura el
debate. Qué tipo de informacidn ejerce
presion sobre las preguntas de politica,
gué aproximaciones se consideran im-
portantes y qué normas decisorias se
adoptan. Quién aconseja, quién vota, si
es necesario llegar a un consenso, si las
reglas estimulan o desestimulan la crea-
cion de facciones (todos éstos son aspec-
tos derivados de las instituciones de se-
gundo nivel).

En otros regimenes de participacion
los ministerios gubernamentales y los
partidos politicos pueden proveer los es-
pacios -conferencias, grupos de trabajo,
convenciones, reuniones, 'habitaciones
cargadas de humo'-, donde se llevan a
cabo deliberaciones de politica entre ac-
tores competentes por fuera del legisla-
tivo. En el régimen abierto se realizan
debates similares que retnen a funcio-
narios del gobierno, a empresarios, veci-
nos o representantes locales, a represen-
tantes de organizaciones sin dnimo de
lucro o ONG, aexpertos internacionales,
a representantes de centros de investi-
gacién y a otros sin el beneficio de una
organizacién dominante dentro de la
cual realizar estos eventos. Esta forma de
comunicacién podria involucrar consul-
tas regulares a 'expertos destacados' por
parte de funcionarios oficiales responsa-
bles de las decisiones en determinadas
areas. Esto podria ser en forma de sesio-
nes legislativas. Podria adoptar la forma
de comisiones oficiales que incluyan a
miembros de la sociedad civil nombra-
dos para cuestiones especificas. Realizar
conferencias o convocar a un foro, aun
algun tipo de conferencias de tipo aca-
démico puede brindar otras formas de
organizar el acceso al proceso decisorio.

Desde el exterior, estas consultas y re-
uniones parecen relativamente ad hoc y
episddicas, realizadas para fines especi-
ficos, como cuando una agencia guber-
namental convoca a una reunion de ex-
pertos en pobreza para enfrentar una
amenaza de violencia o posibles sancio-
nes por parte de donantes internaciona-
les. Cualquier persona que participe en
las reuniones y conferencias sabe que
existen reglas y rituales involucrados.
También esta el interrogante de a quién
se invita y por qué, y con qué grado de
respeto y participacién. Si el asunto exi-
ge algun tipo de accion, la forma de mol-
dear el sentido de la reunién y las reco-
mendaciones es pertinente al impacto
gue tendra la reunidn. La insistencia en
la conformidad a un enfoque particular
(o el crédito otorgado a lainnovacion) es
otra de las muchas maneras en que se
moldean los resultados. En la medida en
que estos patrones habituales ocurran,
tal vez regulados por disposiciones lega-
les o administrativas, constituyen la
institucionalizacion de las relaciones en-
tre el Estado y la sociedad civil en un ré-
gimen abierto en red y deberian anali-
zarse con respecto a su impacto en la
democracia.

He intentado hacer hincapié en la for-
macién del proceso deliberante sobre la
cuestién (al final de igual importancia)
de a qué personas, a qué intereses se les
invita y se permite participar. Los patro-
nes de inclusién y exclusiéon son clara-
mente pertinentes a la evaluacion del
impacto de estas instituciones de segun-
do nivel en lademocracia. El impacto de
las reglas que rigen la deliberacién no ha
sido nunca tan obvio, ni tampoco me-
nos significativo. Todavia se requiere de
mucho analisis para evaluar tales reglas.

CONCLUSION

La proliferacién de organizaciones no
gubernamentales, sujetas a menor con-
trol por parte de patrones y jefes tradi-
cionales, en parte sustentadas por la in-
ternacionalizacién de la politica, plantea
desafios para la interpretaciéon de los re-
querimientos institucionales de lademo-



cracia. En una sociedad las elecciones li-
bres, el Congreso activo y el Presidente
sometido a los limites constitucionales
y el imperio de la ley, son todos aspectos
de importancia crucial. Pero sabemos
demasiado bien que todos estos elemen-
tos pueden existir en ausencia de la de-
mocracia. Son elementos necesarios, aun-
que no suficientes, para garantizarla. La
sociedad debe serdemocréatica también en
la distribucién mas equitativa del ingre-
so, en la proteccién de los derechos indi-
viduales, en la libertad de expresion. Pero
expresar estas verdades evita otro conjun-
to de problemas: que las instituciones
constitucionales centrales Gnicamente
cubren una pequefia parte de los proce-
sos politicos en marcha. El segundo nivel
de instituciones que he analizado en este
ensayo tienen una importante participa-

cion en la decisiéon de a quién se escucha,
qué peso debe otorgarse a sus opiniones,
teorias y hechos, y quién debera estar al
mando y con qué autoridad. Como lo he
expresado, dependiendo de la forma en
gue se configuran y de cudles sean las
condiciones, estas instituciones pueden
tener efectos tanto positivos como nega-
tivos para la democracia. Pero a menos
gue '‘concluyamos’ el analisis de las insti-
tuciones politicas, no estaremos en una
posicién que nos permita evaluar si la
estructura politica es democratica o no.

De modo que regreso al interrogante
con que inicié este ensayo. (Qué insti-
tuciones y bajo qué condiciones produ-
cen resultados democraticos en este tipo
de régimen de participacién? He inten-
tado sefialar el camino que tendremos
que tomar para poder dilucidarlo.
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