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y par tanto crecientemente encamadas en actares no estatales co
mo los recien puestos aparte, sectoriales y tematicamente acotados. 
Aunque es cierto, sin embargo, que varios de ellos han venido al 
mismo tiempo configurando redes conectivas entre sf, componien
do el llamado tercer sector y aun la cuesti6n misma de la governan
ce como (en nuestra definici6n) una forma de gobiemo complemen
taria del regimen politico constitucional, cuando no un nuevo modo 
publico -0 quizas la teorfa de un nuevo modo publico- de ser go
bemada la sociedad por el Estado ylo por sf misma, siquiera en al
gunos respectos. Ahara, estos fen6menos ultimos han suscitado en 
el cuadro una suerte de nueva escuela "correcta" de pensamiento y 
expectativas altas, correlativas de la experiencia acumulada duran
te el siglo xx (y ya desde la parte final del xix) a prop6sito de las in
suficiencias del Estado y del mercado para gobemar por sf solos la 
sociedad y su desarrollo. Lo que a esta escuela probablemente se Ie 
escapa, sin embargo, es la medida en que los actuales "tercer sec
tor" y la propia governance se yen cruzadas por el cuadro y la situa
ci6n de sus interlocutores necesarios en el interior de este. 

Pero ubiquemonos: la experiencia mencionada pas6 por varias 
etapas antes de llegar a este punto. La primera -que las narrativas 
hoy usuales tienden a olvidar por enfrascarse en 10 mas reciente
hizo del Estado el factar de la consolidaci6n, modemizaci6n e inte
graci6n nacional de los pafses cuyo crecimiento econ6mico estaba 
siendo fuertemente auspiciado par el mercado; solo que entonces 
Estado y mercado coincidian y formaban un tandem favarecido por 
(segiin los casos) las elites y/u oligarqufas entonces a cargo, en to
do caso las primeras en advertir la necesidad de una acci6n de apo
yo estatal en favor del desarrollo del comercio y el econ6mico. La 
segunda impuls6, de diversas maneras durante el perfodo de entre
guerras y desde la segunda posguerra, un papel absorbente y mas 
absoluto del Estado, un Estado reguladar, planificador, dirigista, 
empresario y asimismo factor 0 bene-factor de la integraci6n ahara 
social y politica de toda 0 la mayor parte de la sociedad, antes con
solidada como naci6n (hasta donde 10 habia sido asf en efectoj'! . 

31	 Por cierto, en algunos pafses esa integraci6n sigui6 pendiente sobre todo respec:to de 
sus poblaciones indigenas. 
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La tercera etapa sucede al tiempo del agotamiento fiscal y finan
ciero del modelo previa y del estancamiento economico conse
cuente, con sus crisis sociales, y da paso al imperio del mercado 
con la "anuencia" quizas resignada pero tambien la colaboracion 
decisiva del Estado mismo; 0 a la via libre para las reformas neo
liberales "de primera generacion" de los afios 1980 y primeros de 
los 90, las desregulaciones, privatizaciones, en generalliberaliza
ciones; las cuales surtieron a su vez efectos entre contradictorios 
(economicos, especialmente macroeconornicos, por un lado , so
ciales, por otro) e insuficientes 0 solo de resultados eventualmen
te alcanzables -si acaso- en plazas demasiado "a la larga" para 
los interesados, las poblaciones en general. Cosa que define el in
greso en la cuarta etapa y las "reformas de segunda generacion'' 
(Nairn, 1994; Burki y Perry, 1998). 

En la etapa presente, los dados son que el mercado se prueba 
de nuevo insuficiente; es decir, no basta, ni mucho menos, y que 
el Estado acelera su mas reciente grado de impotencia institucio
nal pero, encima, no solo esta mas cooptado y/o sospechado 0 re
sistido por distintos actores economicos de peso, sino, ademas, de
bilitado por las reformas mismas, cuando no desmantelado. De he
cho , pues, este (segiin dijimos arriba) agente politico principal y 
centro de referencia legitima insoslayable que es en America La
tina el estado, resulta superado par las circunstancias. Entren, 
pues, el tercer sector y la governance. 

Entran, efectivamente. Pero reparese: no de modo casual sino 
a causa del contexto, un contexto de sociedad cada vez mas plu
ralista que incluye 10recien dicho con mas 10antes sefialado , a sa
ber, la debilidad de la politica, la discapacidad y el desprestigio de 
la clase politica como de los partidos y los parlamentos u otras ins
tituciones, el reflujo de la ciudadania, la condicion tendiente a es
puria del regimen democratico instaurado 0 reinstaurado. Es decir, 
inclinandose a suplir 0 compensar su desercion, pero tarnbien co
mo tomando de hecho su papel , 10 cual es entre artificial y mucho 
mas problematico. 

Esta cuarta etapa se halla en curso y probablemente sea prema
turo emitir un juicio acerca de como se desenvolvera en el tiempo 
y con que medida de exito. No obstante, cabe sefialar algunas 
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tensiones y otras circunstancias por las que, en cualquier caso, no 
deberfamos pronosticarle ni esperar un gran suceso. Repito, las 
expectativas -cuando no se saben ya a sf mismas como adecua
damente moderadas 0 bienparecen "inocentes" de partida- pare
cen altas, seguramente demasiado altas. 

Organismos multilaterales, ONG 0 tercer sector, y 
politica democratica 

Una primera razon para un cierto escepticismo es que el citado 
tercer sector esta lejos de que podamos identificarlo sin mas con la 
sociedad civil, segiin - inadvertidamente 0 simplificando la cues
tion - parecen creerlo no pocos autores, actores, organizaciones y 
organismos varios. La sociedad civil, mas alla de todas las discusio
nes, distintas discusiones, existentes al respecto (N. Bobbio, 1987; 
Arato y Cohen, 1993; N. Rabotnikof, 1999; etcetera), es esencialmen
te y por detras de todas las acepciones y acentos simplemente la vie
ja "sociedad" de la teoria sociologica 0 polftica que corre hace uno y 
dos siglos, 0 sea 10 otro bdsico del Estado y frente al Estado. Mas po
litizada, menos politizada, mas absorbida, menos absorbida, menos 
libre, mas libre, poco 0 mas organizada y ella menos 0 mas autono
mamente. Pero sociedad: individuos, grupos, clases. Y sociedad, en 
nuestro caso, al modo reallatinoamericano. Asf las cosas, y evolucio
nes de lado, ni toda la suma de ONG y demas organizaciones y SUCUf

sales de organizaciones 0 conjuntos sociales que puedan actualmente 
enumerarse en cada pais -formalizados en mas 0 menos, 0 tambien 
informales- resultan conmensurables con ella. En todo caso, estan 
supliendola por grados, para bien y/o para mal, variablemente. 

Ergo, por 10pronto, hay que diferenciar entre estos sujetos varios 
y realmente distintos de la polftica 0 la accion social de nuestro tiem
po para cada unidad nacional. Yen relacion, por 10demas, no puede 
dejar de incorporarse a estos otro sujeto, los organismos internacio
nales de credito, precisamente por estar hoy tan estrechamente rela
cionados con el tercer sector, ya no solo con el Estado; como tam
bien por "derecho propio", dada la singular relevancia nacional que 
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esos organismos han cobrado iiltimamente pais por pais (Casaburi y 
Tussie, 2000)32. Todo esto tiene sus consecuencias para el tema 
central del trabajo. 

Pero antes de detenernos en el punto, y en relacion con 10 que 
veniamos diciendo, marquemos 10siguiente, tres reversos de la mo
neda ONG cuyo anverso seria indudablemente positivo y un aporte 
a la good governancetr. Uno. Tan lejos estan las ONG de equivaler 
por principio y siquiera sinteticamente a la sociedad civil in totum (y 
de tener el derecho a priori de pretender legftimamente que repre
sentan el bien corrnin) que, ademas de aplicarse ellas a ternaticas 0 

proyectos muchas veces tan recortados 0 localistas, suelen no sumar
se 0 coordinar entre sf, sino recelarse y competir por apoyos y recur
sos, comenzando por la preferencia y los fondos de los citados, gran
des organismos multilaterales de credito, haciendo asi atin mas rela
tiva la mentada equivalencia y su propia legitimidad. Es natural, en 
ellas y entre ellas se dan unos fenornenos de esencia polftica que no 
son exclusivos del ambito estatal, sino simplemente humanos. Dos. 
Las ONG saben, ademas, par razones final mente no muy distintas, 
desentenderse 0 competir y hasta chocar con los partidos politicos 
los agentes 0 intermediarios en principio mas representativos y legi
timos del conjunto de la sociedad civil- y con el propio Estado, su 
burocracia 0 sus tecnicos>', sin que muy a menudo se resuelvan 0 

puedan resolverse las diferencias entre todos ellos (0 nadie en las or
ganizaciones, los partidos, el gobierno 0 la administracion publica 

32	 Segun los autores citados, cuyo analisis se destaca, sin embargo, por tan ponderado, 
estos organismos "han pasado de ser meras fuentes de financiamiento de proyectos 
de infraestructura a constituirse en diseiiadores de las sociedades de los pafses pres
tatarios" (p. 16). 

33	 Entiendase, esta lejos de nosotros retacear el aporte positivo de las citadas organi
zaciones. En este sentido, no hay mas que mentar su notable, fundamental contribu
cion en el campo de los derechos humanos. Tambien en otros: respecto de procesos 
politicos 0 electorales, cuestiones de medio ambiente, etcetera. Pero ahora hablamos 
del reverso de la moneda. 

34	 "Es evidente que las ONG a 10 largo de America Latina han forjado multiples y 
complejos lazos con las organizaciones supranacionales ... (y que se esta) desafian
do la supremacfa de los partidos politicos tradicionales y viejos arreglos institucio
nales estado-centricos" (Korzeniewicz y Smith, 2000: 406). 
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quiera hacerlo en dichas ocasiones); con 10 cual se favorece tambien 
una diluci6n de responsabilidades iiltimas en materia de disefios 0 

ejecuciones y control de politicas 0 proyectos, importante siempre, 
pero, en particular, al momenta de las encrucijadas, las dilaciones 0 

los fracasos. Tres. De su lado, los citados organismos tienen de he
cho mejor relaci6n con unas u otras ONG, las cuales resultan a veces 
cooptadas 0 bien "clientelizadas" par aquellos para sus agendas 0 pun
tos de vista, 10 que parcializa aiin mas la representatividad social-ge
neral de muchas de estas organizaciones. Uno, dos y tres, sin hablar de 
que los organismos multilaterales en cuesti6n suelen de todos modos 
dar escasa cabida a la participaci6n de las ONG (mucho menos que a 
la de los gobiemos, par la sencilla raz6n de su finalmente escaso poder) 
en sus agendas y disefios de proyectos: en generalla restringen -pese 
a los esfuerzos de algunas de aquellas en sentido contrario- a hacer
les un lugar solo en la implementaci6n 0 el seguimiento y evaluaci6n 
de estos. (D. Tussie: 2000; Stoker: 1996). 

La contribucion de las ONG a la gobemabilidad y a la governance 
tiene pues dos caras contrarias; pero no solo eso. Lo que hay que re
pasar es la cuestion de su calidad representativa 0 democratica y de
mocratizante. A este prop6sito, a la fecha se suele dar excesivamente 
por sentado que, en tanto ellas y su intervenci6n en el espacio publico 
significan una apertura participativa y cierta movilizaci6n, como en 
efecto y en su medida 10 significan, tambien y par tanto la misma re
sulta per se democratica 0 democratizante-'>. Y no necesariamente 10 
es. Abrir una determinada participaci6n a organizaciones de yen la 

35	 Un ejemplo de esta opinion: "Por otra parte, el espacio publico no estatal es tambien 
el espacio de la democracia participativa 0 directa ... (las organizaciones no gubema
mentales) son organizaciones 0 formas de control "piiblicas" porque estan volcadas al 
interes general" (Bresser Pereira y Cunill Grau, 1998: 26). Ahora, en nuestro punto de 
vista 10ptimero no es ni exclusivo ni el caso fundamental y 10segundo no es necesa
riamente asf ni tal vez sea 10 mas cormin. En pag. 45 los autores hablan asimismo de 
"las ventajas" de la propiedad publica no estatal sobre la estatal "para la arnpliacion 
de la democracia". En medio de ambas citas, no obstante, parecen variar de posicion, 
como se vera mas abajo. En realidad, son inconsistentes sabre el particular. Mas co
rrecta y matizada es la apreciacion de E. Jelin (1998: 412), quien piensa que las ONG 
son muy importantes en la construccion de sociedades mas democraticas, pero no de
ja de establecer que carecen de mecanismos de accountability, 10 mismo que de ciu
dadanos soberanos. "Les tinden cuentas fundamentalmente a aquellos que les propor
cionan fondos y a su propia ideologfa y conciencia", por 10cual corren siempre "cl pe
ligro de la accion arbitraria, de la manipulaci6n, de la falta de transparencia ... " 
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sociedad podria 10mismo ser corporativo, por ejemplo; cuanto me
nos, sectorial. El vehiculo natural de la democracia, tal como la de
finimos en su momento, son desde luego los partidos politicos. Otra 
cosa, por supuesto, es si estos estan en falta 0 simplemente fall an en 
la asunci6n mas plena y correcta de su rol ex theoria. Pero, ello 
aparte, la cuesti6n entre manos es entonces si y cuanto las ONG se 
inscriben como tales y via su actividad en el mejor funcionamiento 
del orden democrdtico y hacen parte de la good governance enten
dida como forma de gobiemo complementaria y perfeccionadora 
del regimen politico en curso; tanto como, a fortiori, de la vigencia 
de su principio de atender al interes general. 

A este proposito, el problema seria que las ONG y el tercer sec
tor -10 mismo que los organismos multilaterales - estan viniendo 
no solo ni quizas tanto a democratizar el orden politico en el senti
do propio, cuanto a seguir configurando la democracia como en la 
realidad un regimen mixto, uno aun mas mixto; es decir, en todo ca
so de democracia mas representada que verdaderamente representa
tiva, y mas liberal y descompuesta en los diferentes sujetos de la so
ciedad pluralista y sus voluntades (una sociedad por otra parte po
liticamente sin centro 0 des-centrada) que estrictamente expresi6n 
del colectivo popular y nacional. Tengan las intenciones que tuvie
ren, esta claro que los organismos multilaterales no hacen a la ciu
dadanfa, desde luego, y -volvamos a decirlo- el tercer sector, 
cualesquiera sean sus servicios y meritos 0 demeritos, 0 asf sea que 
existan obvias ventajas en la producci6n publica no estatal de v. gr. 
determinados servicios sociales, y aun de actitudes 0 arrestos mas 
cfvicamente inspirados, esta generalmente lejos de representar a la 
sociedad de ningiin pais; en particular, no al grueso de los sectores 
bajos y los marginales 0 excluidos. Tampoco, menos, de suplir va
lidamente y con efecto a las instituciones politicas solo porque ellas 
estan largamente en falta. 

Dos caras de un proceso. Ahora, y como fuese, no es inexacto 
seguir de el que esta en marcha 0 continuando su marcha (pagando
se por ella un precio que no sabemos muy bien si es siempre ade
cuado -escasean las evaluaciones suficientes al punto- ni, tampo
co, si es conveniente pagar este u otro) una transformaci6n del mo
delo 0 la estructura y el funcionamiento de lo-que-llamabamos-y
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ya-no-es-lo-que-idealmente-era-pero-seguimos-llamando-democra
cia. Dicese. por otra parte, que justamente para realizarla, y mejor 
realizarla. Para volverla mas gobemable y tambien dotarla de go
vernance, incluso de la good governance. 

l,Que altemativas hay en cualquier caso? 

Emprendimientos positivos posibles versus una 
trama dura y densa 

El tercer sector y la governance, habiamos dicho, entran en esce
na a causa de (a) las limitaciones e impotencias mostradas por el 
mereado y el Estado, un Estado por otra parte de papel e imagen des
dibujados. Tambien, en raz6n de (b) la relativa debilidad de la polf
tica, (c) de la paulatina, pero incesante conversi6n de la democracia 
en un regimen mixto por tanto siempre algo heterogeneo 0 inconsis
tente y desgobemado, (d) de la discapacitaci6n y el desprestigio de 
la clase polftica, y (e) del reflujo de la ciudadania, el apagon ideo16
gico y la cuasi obsolescencia de los modelos politicos clasicos. To
do, combinado. Esa entrada en escena no es, por tanto, un acciden
te; ni siquiera un mero y contingente resultado de la inacabable crea
tividad humana: ha sido una respuesta a la necesidad. Ello en el or
den nacional como intemacionalmente (aunque de esto ultimo -10 
mas sistemico-> no podremos ocupamos aqui por falta de espacio). 

En relaci6n, se ha escrito mas en general, sugerentemente, que "la 
reforma del Estado, el desarrollo institucional y el fortalecirniento de 
la gobemabilidad ocupan el cruce de los carninos entre reformas eco
n6micas y consolidaci6n de la democracia" (c. Santiso: 2001). Por
que hay "tensiones entre reformas polfticas y reformas econ6rnicas", 
"relaciones ambiguas y complejas entre democratizaci6n y reformas 
econ6rnicas" (lbfdem). Como es manifiesto que las hay, de donde las 
innovaciones 0 su programaci6n, 0 el neo-Consenso de Washington y 
las "reformas de segunda generaci6n", con tercer sector y governan
ce incluidos. Aunque siguiendose de ella y en la rnisma materia otra 
cosa mas, sin embargo: que por tanto se requiere la reactivaci6n de la 
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ciudadania, pero, ademas, la "reinvencion de la polftica" (lbfdem). De 
hecho, y voluntarismos aparte, 10 primero no se ve mas conveniente 
que diffcil, si no improbable y 10 segundo parece quizas demasiado 
imaginativo. 

El problema es que en todo esto no solo existe una circularidad 
que podemos comenzar, y solo comenzar, por poner de relieve con 
un seiialamiento. El que tambien hace nuestro autor recien citado en 
el sentido de que, como ha escrito Juliana Bambaci (1999), las re
formas de segunda generacion entraiian la paradoja de que sus pre
condiciones son a la vez sus objetivos; es decir, un perro que si 
avanza no deja de hacerlo mordiendose la cola, 10 cual vuelve el 
avance como minimo trabado y diffcil. Peor, 10 que en verdad exis
te es una circularidad que por aquel lado, mas que ingenieril de ai
re arquitectonico, justamente no tendrfa salida. Si en las sociedades 
latinoamericanas se esta echando mano (por cierto que guiadas a 
ello mas bien -no casual sino sintomdticamente>- desde fuera de 
cada una) a remedios que atacan progresivamente dificultad por di
ficultad, pero, desde luego, solo algunas de las mas evidentes y en el 
nivel de su superficie 0 siquiera uno proximo a ella, 0 a remedios 
tanto como desarticulaciones y rearticulaciones que por regia son, 
desgraciadamente, de accion lenta 0 gradual, cuando no contradicto
ria, eso es porque unos cambios mas amplios y sistemicos y de fon
do son impensables, 0 quizas - experiencias del siglo xx - de rema
te se perciben como indeseables e indeseados. La trama del poder es
tablecido constituye una valla de una envergadura y complejidad que 
no podna, practicamente, superarse, sino por hechos 0 procesos mas 
verdaderamente ciclopeos y descomunales que al alcancev. 

Empero, es la citada trama la que equivale al mayor y mas au
tentico reto, amenaza yen general obstaculo tanto ala democratiza
cion polftica y una menor desigualdad social en la region, cuan
to a la produccion de gobiernos e instituciones mas plenamente 

36	 No es la parte menor del problema 10 que apunta A. Przeworski (1998: 36) "i,Por 
que querrfan los polfticos que mandan sujetarse voluntariamente a sf mismos a un 
mayor escrutinio y control publicos?". Solo que la pregunta debe extenderse mas 
alia de los polfticos (y los gobiemos) a todos quienes tienen el poder 0 hacen parte 
de este. Y a todo 10que constituye ese poder. Alguna imagen de esto pudo empezar 
a atisbarse supra. en el lugar en que tratamos de la incapacidad de la polftica. 
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legftimos, representativos y transparentes. Asi, en todo caso, no de
bemos engafiamos cuando se descarta la opcion normativa -que de 
facto es como imposible y/o no se quiere- para quedamos con 
aquellas entre realistas, moderadas, acumuladoras y de mediano a 
largo plaza. ElIas serian 10 mas que se puede; y, las mas atinadas, 
prontas y exitosas, 10 mejor que se puede. Paralelamente, de todos 
modos, tampoco nos sorprendamos si en los hechos algunas resultan 
en el Interin escasamente en paliativos 0 en refacciones siempre y so
lamente "en obras"; cuando no en "tiros par La culata", Digo, ciertos 
disefios -0, para volver a Sartori, las instituciones mismas- haran 10 
suyo, pero, en el punto en que se encuentran 0 al que llegan, "no pue
den hacer milagros", La clave esta en el sistema mas general de las co
sas yen como cada subsistema, institucion, etc., conecta con el. 

Esto hay que comprenderlo a fondo, en las dos caras expuestas, 
y a derecha e izquierda. Al efecto, pongamos aquf el ejemplo de la 
educacion, uno de los campos correctamente mas sindicados (otros 
son la salud 0, en otro plano, la funcion publica, el poder judicial, 
etc.) para llevar a cabo mejoras que a su tumo son condicion previa 
del desarrollo social y politico 0 la dernocratizacion (cfr. la sosteni
da serie de documentos e informes del Banco Mundial, la CEPAL, 
el BID en la ultima decada). Y, a su respecto, consideremos la expe
riencia de la Argentina a 10 largo de los afios 90, el pais y el tiempo 
en que, mas que en otros de la region, concurrieron (i) la adopcion 
de la suerte de "toma de conciencia" universal respecto de la deci
siva importancia -tanto en terminos generales como particular
mente economicos - de la educacion como factor fundamental del 
desarrollo, (ii) unas politicas deliberadas de gobiemo ajustadas a 
aquella nueva conciencia y (iii) un importante reordenamiento-sa
neamiento-crecimiento de la economia capaz de aportar los recur
sos financieros del caso, especialmente bajo la primera presidencia 
de Menern, 1989-1995, aun si el "nuevo modelo economico" que 
los impuso trajo entonces tambien, inter alia, una duplicacion y 
hasta triplicacion del desempleo abierto y la deuda extema, y una 
franca redistribucion regresiva del ingreso'". 

37	 Para esto y 10que sigue, rernito entre otros aD. Filmus, "Educacion y desigualdad 
en America Latina en los noventa" (1999). 
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Las mejoras en el campo educativo durante el periodo (hablan
do globalmente y poniendo aparte detalles y matices) pueden resu
mirse en que entre 1991 y 1996 el gasto total per capita en educa
cion credo un llamativo 37, 6%, revirtiendo la tendencia de la de
cada anterior y superando los niveles previos a la "crisis de la deu
da external' de comienzos de los 80. Y, complementariamente, en 
que de 1991 a 1997 mejor6 de manera patente el perfil educativo 
(primario-incompleto a terciario-completo) de la poblacion econo
micamente activav', Ahora, no obstante esas mejoras, por 10 pron
to -y como en toda America Latina-, el mayor abandono y fraca
so escolar siguio siendo por mucho el de los sectores pobres, asf co
mo la probabilidad de recibir un minimo adecuado de educacion 
continuo condicionado en gran medida por la educacion de los pa
dres y por la capacidad econornica del hogar de origen. Los cam
bios ocurridos en la estructura economico-ocupacional se convir
tieron en un factor que limite el impacto de las trans formaciones 
educativas intentadas. Nada curiosamente, entonces, los avances 
fueron acornpafiados por un crecimiento de la desigualdad. Alter
nativamente, la expansion educativa en un contexto ocupacional 
como el descrito no pudo contrarrestar el proceso de crecimiento 
de la desigualdad. Detengamosnos un poco mas en esto. 

Uno, quienes accedieron a mas afios de escolaridad desalojaron 
de los primeros puestos de "la cola para conseguir empleo" a los sec
tores con menos instruccion formal; eso, aun respecto a los puestos 
que exigen baja calificacion, dada la alta tasa de desempleo. El rni
mero-mfnimo de afios de escolaridad requerido para el acceso al tra
bajo se incremento; incluso un sector de quienes completaron los es
tudios secundarios y terciarios debio ocupar puestos inferiores 0 de 

38	 Ciertamente, tambien hubo aspectos negativos en la materia, como pOI caso el man
tenimiento de los bajos salarios docentes, casi la mitad de los de 1980; la disminu
ci6n de exigencias formaies en las condiciones del trabajo docente "a cambio" de la 
baja paga; la desjerarquizaci6n de los mismos docentes, exigidos al mismo tiempo 
que imposibilitados de hecho para capacitarse; la contradicci6n entre el discurso pe
dag6gico y las politicas implementadas; la descentralizaci6n educativa realizada en 
pmos terminos de reingenieria burocratico-fiscal y "sacandose de encirna" el Esta
do nacional gran parte del gasto educativo, pasado casi sin mas a las provincias. La 
propia "calidad" de la educacion descendi6 en este tiempo. 
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baja productividad e ingresos menores. Los mas perjudicados, de to
dos modos, fueron obviamente los grupos sociales que no lograron 
aicanzar el mfnimo (absoluto y relativo) de escolaridad. No sorpren
de saber, entonces, que los afios adicionales de estudio proporcionan 
un rendimiento mayor de ingresos cuando se producen por encima 
de un total de doce (I) aiios de escolaridad. Ni uno menos. 

Dos, aun en el Gran Buenos Aires (la principal concentraci6n 
urbana del pafs, formada por el continuo de la capital y los veinti
cuatro distritos adyacentes) la desocupaci6n aument6 alrededor del 
250% entre los trabajadores menos instruidos y casi cinco veces 
menos 0 "apenas" el 55% entre aquellos con estudios terciarios 
completos. De tal modo, si en 1991 la diferencia entre la tasa de de
socupaci6n de quienes posefan primaria completa era un 30% ma
yor que aquella de quienes habfan finalizado los estudios terciarios, 
en 1997 esta diferencia alcanza al 200%. El sistema educativo en 
funciones esta asf, de hecho, incrementando la desigualdad social. 
Del mismo modo, a mayor educaci6n de unos (los que mas pueden 
acceder a ella), mayor desigualdad de los otros (quienes no tienen 
el mismo acceso )39. 

Cada vez mas, ocupaci6n y desocupaci6n, ingresos mayores y 
menores, se relacionan con "los contactos", y estos, a su vez, con 
una mejor 0 peor, privada-paga 0 publica-gratuita educaci6n formal, 
de suyo la "credencial educativa". Dicho sea de paso, tampoco en el 
conjunto de America Latina alcanzan ya los afios de escolaridad co
mo pasaporte para el ingreso en los modernos puestos de trabajo. En 
ella, mientras que entre el 40% de las familias mas pobres el 90% 
de los nifios y j6venes concurren a las escuelas piiblicas, en el decil 
de los mas altos ingresos esta proporci6n se reduce a cifras que os
cilan entre el 25 y el 40%, segiin el pafs (BID: 1997). 

Tres: algunos aspectos quizas "mejoraron" en Argentina du
rante el mismo perfodo, por ejemplo la relaci6n entre los distin
tos niveles educativos y los beneficios sociales recibidos por los 

39	 No sucede de manera distinta tambien entre las mujeres exclusivamente. no tanto 
respecto de los hombres como entre sf: el porcentaje de las desocupadas "con estu
dios hasta secundario incornpieto" estaba en 199\ practicarnente a la par del de 
quienes tenfan "secundario completo y mas", pero en \997 uno y otro Ilegaron al 
\9.6 Y el 15%, 
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asalariados. En efecto, los asalariados de 25 0 mas afios con "hasta se
cundario incompleto" que no los recibfan y aquellos "con secundario 
completo y mas" en la misma situacion, estaban en 1991 respectiva
mente en el 30 y el 12,4% yen 1997 llegaron al 40, 7 y 18,9%. Pe
ro en terrninos absolutos todos empeoraron su situacion, desde ya 
(aun si curiosamente el PBI de la Argentina creci6 anualmente a mas 
del 5% todos esos afios) , asf por comparacion la brecha se achicara un 
tanto. Solo que este consuelo es pequefio e insuficiente: en 1997 la 
mayor educacion esta en cualquier caso consagrando tanto como en 
1991 una (otra) significativa manifestacion de desigualdad social. 

En definitiva: si es verdad que, para producir estas desigualdades 
que registramos, "detras" del factor educacion se encuentra siempre 
una desigualdad economico-social de partida, de todos modos que
da claro que entre las dos existe circularidad, pero la primera obra en 
el cuadro para reforzar la direccion "original" del curso de las cosas: 
hablando en jerga metodologica, es "la variable independiente", Aun 
mediando el mencionado incremento presupuestario para educaci6n, 
esta resulta operacionalizando en su ambito propio unos efectos que 
estan solo potenciales en el plano mas material y que luego actuali
zan ella y el sistema educativo mismo. De hecho, con relacion a los 
sectores de menores ingresos, acabamos de ver que aquellos no es
tan sirviendo para achicar la inferioridad en que se encuentran estos 
en el orden socioeconomico, sino para remacharla. Mas alia 0 mas 
aca de que la educacion cumpla en mejorar la condicion intelectual 
y tal vez espiritual de una cantidad de individuos, asf como sus ani
mos y sus esperanzas, y de que 10 mas probablemente los capacite de 
modo mas funcional en su calidad de ciudadanos de una republica, 
aquellos resultados generales no pueden ser desconocidos. 

En resumidas cuentas, que la "educacion" esta inscrita en un 
ambito mayor que el suyo propio y resulta no solo un subsistema 
mas complejo y contradictorio que 10 usualmente advertido, sino 
que esta en correspondencia con factores 0 entornos polfticos, so
ciologicos, econ6micos, etc., que no dejan de atravesarla 0 im
pregnarla, por 10 cual sus procesos de desenvolvimiento llevan 
inscritos en sf importantes dosis de inercia, reproduccion e impo
tencia. Y 10 ejemplificado con la educaci6n vale para otros cam
pos, mutatis mutandis. 
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Concluyo el paragrafo: 10 que digo es que no podemos ignorar 
nada de todo esto, asf debamos hacer 0 hagamos una opcion por 10 
que se encuentra posible, por "lo prdctico": Pero hay mas para ex
poner con respecto a esto. 

En el cuadro, ;,que politicas? 

Ulrich Beck (1999) caracteriza la sociedad actual como una en 
que el "y" ha reemplazado el "0 bien / 0", digamos el "una de dos", 
Es decir - y sigo en palabras mias - como una sociedad en que 
existen y estan siempre dandose y abiertas las composiciones 0 fu
siones 0 altemancias de elementos (ideas, tradiciones, culturas, va
lores, concepciones esteticas, etc.) heterogeneos y aun opuestos en
tre sf. Como un "agujero negro" que absorbe y absorbe. La globali
zacion ha potenciado este desarrollo, particularmente en las areas 
mas "avanzadas" de cada pais en todo el mundo. Y no sucede nada 
muy distinto en America Latina. 

De todos modos, no conviene creer que el corte que propone 
Beck es tajante, tal como en rigor ningun corte 10 ha sido nunca a 10 
largo de la historia. Asi las cosas, en definitiva conviven entre no
sotros tambien las superposiciones de 10viejo con 10 nuevo, 0 de 10 
mas bien cerrado con 10 contemporaneamente abierto y mixto, de 10 
prevaleciente ahora junto a 10 que ya no predominaria como en el 
pasado. Todo cuenta. Pero, atencion, hay que ver cuanto y como es 
esto asi por unidades: regiones, paises, clases 0 sectores sociales. 
Para America Latina estan de sobra manifiestas las diferencias que 
ademas existen (con muchas mas, seguramente, todavia por cono
cer) segun zonas, sectores sociales, las etnias y el genero. Obvia
mente, cualesquiera reflexiones, politicas y proyectos deben tener
10en mente como 10 primero. 

Es en este punto que la participacion y la iniciativa de "los inte
resados" se convierten en cruciales y deben tener precedencia 0 

cuando ella sea disfuncional 0 inviable - cuanto menos auctoritas 
o autoridad moral sobre los funcionarios 0 los expertos y todo 10 
que venga "de arriba abajo" (digo incluso inicialmente; excepto, 
por supuesto, la invitacion 0 facilitacion misma a "los interesados" 
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para hacer algo a un respecto gruesamente determinado). Esta via 
puede ser operativa, digamoslo de paso y no tan de paso, contra la 
desactivaci6n de la poblaci6n qua ciudadania dernocratica, aunque 
sin creer de ahi que compensard semejante extrafiamiento 0 estara 
abriendole la puerta sin mas al retorno de 10ciudadano propiamente 
dicho. En verdad, un tal retorno precisaria, si acaso, movilizadores 0 
detonantes politicos e ideo16gicos mucho mas colectivos y acucian
tes, hoy en falta40; yen la ocasi6n se trata, sencillamente, de empren
dimientos 0 ingenierias mas bien puntuales 0 por areas, especificos, 
asf fuesen unos cuantos en toda la regi6n y algunos quisieran articu
larse entre sf, mas grandes 0 mas chicos, 0 incluso si todavia quisie
ran ser multiplicados en numero, lugares, actores y demas. 

Acciones y reform as en el campo de las politic as sociales, espe
cialmente en el de las "universalistas" como la salud 0 la educaci6n 
(F. Repetto, 1998),0 en campos como el de la funci6n publica, 0 res
pecto de la Justicia, 0 del control social, de los accesos ala informa
ci6n, incluso respecto de la organizaci6n y la vida politica interna y 
el funcionamiento de los partidos como tales, 0 el medio ambiente, 
etcetera, estan necesitandose tanto como se ha escrito y se sabe, y si 
tienen importancia en sf y no son indiferentes a muchfsima gente, 
empezando por aquella directamente involucrada, de todos modos 
no comportan ni tampoco constituyen invariablemente su/un interes 
(su/un interesamiento) como colectivo . Ahora, en cualquier caso si
gue en pie que el concurso ya inicial de aquellos a quienes concierna 
inmediatamente uno u otro proyecto es preciso para su propia defini
ci6n y alcance, a efectos tanto de su eventual mayor eficacia y efi
ciencia cuanto de su caracter estrictamente democratico por 10 menos 
lato sensu, 0 en espiritu, y para la recreaci6n de lazos sociales, -da
do que los precedentes, los tradicionales de medio siglo xx -, han ido 
o estan disolviendose, si es que no se han disuelto ya. 

40	 Mencionamos mas arriba el caso de Francia, abril de 2002. Pew esperemos aver si 
y cuanto dura el hoy tan saludable, vigoroso "efecto Le Pen" que sepulro a este can
didato en la segunda vuelta electoral. En America Latina, el iinico caso en curso de 
una "detonacion" polftico-ideologica puede observarse en Venezuela. Tarnbien alii 
esta por verse c6mo sigue y se resuelve (0 disuelve). 
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Pero nos topamos aqui con un problema patente. En buena teo
ria, los proyectos como las politicas deben -deberian- siempre de
finirse a dos puntas: la del bien particular, individuado, y la del bien 
comiin; y, como se dice en alguna jerga, sus principales y agentes 
(asi, en simultaneo) par principio deberian ser respectivamente las 
comunidades del caso, 0 los vecinos, las rnujeres, los trabajadores, 
aun los funcionarios en tanto "afectados", etc., etc., de un lado, y los 
poderes publicos del otro, tanto mejor si descentralizados -sin per
didas a cambio- ala medida de cada politica 0 programa concretos. 
Otras partes, a saber, los organismos multilaterales de credito, las 
ONG -aun si son interesadas 0 promotoras 0 articuladaras pero en 
tanto tercer sector, justamente-, las restantes asociaciones 0 en su 
caso los gremios, y aun los partidos politicos, en suma las expresio
nes (no digo representaciones: esta casuisticamente abierto si 10 son 
o no 10 son) de las sociedades civil y cfvica, deben I siquiera debe
rian a futuro entenderse y servir en cambio como agentes y brokers, 
incluso si puede pensarse en reconocerles no solo derechos de inicia
tiva y sucesiva participacion, desde ya, sino tambien de voto y aun 
de veto. Como sea, las titularidades ultimas tal como los diversos ro
les tendrian que estar claros en estos terminos, concientizados y asu
midos'U. Ahora, deciamos que hay aqui un problema obvio. 

El es precisamente que los referidos "poderes publicos'' han deja
do y dejan mucho que desear en cuanto a su representatividad, com
promiso, capacidad e idoneidad efectivas, transparencia y accounta
bility no menos horizontal que vertical, y demas del conocimiento de 
todos. No ha sido otra la razon por la que el significativo papel torna
do en estos asuntos por los mencionados organismos multilaterales ha 
visto la luz (como la han visto las organizaciones mismas como tales) 
tanto para colaborar con los poderes publicos cuanto para ocuparse 
indirecta 0 directamente de 10 que estos se han ocupado I ocupan mal 
-0 bien, han debido 0, como sea-, dejado de ocuparse. 

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

41 Un supuesto a todo este prop6sito es que regularmente se puede 0 podra discrimi
narse y si no adjudicarse quienes 0 que constituyen las distintas patas de esta mesa 
(tres 0 cuatro. en total) como distintas, precisamente. 
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En todo caso, nunca ni en ninguna parte el problema fue hasta la fe
cha verdaderamente resuelto, aun si los pafses mas desarrollados han 
quedado mucho menos lejos de un tal horizonte que los de America 
Latina. No es ocioso recordar en este sentido 10 que la teorfa politica 
tiene de antiguo perfectamente en claro: que "el Estado" es por defi
nicion lo otro de la sociedad y, asf sea para establecerla y mantener
la, aquello que la interfiere, acota, sujeta y domina, sea de facto en 
mejores 0 peores terminos, Si justificacionalmente invoca para ello el 
interes general, en la realidad no siempre "dice la verdad" a este res
pecto, ni mucho menos. Lo que estamos apuntando es justamente un 
ejemplo en la materia. La rnisma historia de los siglos xix Y xx indi
ca que el Estado, paralelamente a su democratizacion, no ha sido me
nos capturado por los intereses (Bobbio, 1985). 

Asi y todo, convengamos que el nuestro es solo "el mejor de los 
mundos posibles" y, en el, nada ni nadie como el Estado (el Estado 
constitucional contemporaneo) puede en principio representar mejor 
ode manera mas cabal el bien cormin. Especialmente en America La
tina, segiin la tradicion 0 la cultura politica que vimos. De manera 
que, no teniendo esto escape, aun con todas sus deficiencias hay que 
volverse a el, sin perjuicio de procurar sobre la marcha introducirle 
cuantas refonnas y con troles Ie pennitan aproximarse a 10 que es su 
justificacion de principio, su papel legitimo. En cualquier caso, 10 que 
desde el punto de vista democrdtico no cabe es sustituirlo, como en 
ocasiones dan ganas de hacerlo y quizas hasta se intenta, yendose mas 
alla de una necesidad y voluntad de compensar sus deficit como en 
subsidio. A estas alturas, es "cada vez mas evidente que el propio de
sarrollo del mercado no puede asegurarse sin un Estado dernocratico, 
que entre otras cuestiones preserve la propia competencia en tanto 
bien publico y ejerza las funciones protectoras, mediadoras y redistri
butivas necesarias al desarrollo socioeconomico" (Bresser Pereira y 
Cunill Grau, 1998: 29)42. Un argumento favorable a su sustitucion ha 

42	 Siguen los autores diciendo -y de paso corrigiendo otras afinnaciones suyas ya ci
tadas en nota anterior- que "en la actualidad es crecientemente cuestionada la asig
naci6n de un lugar pre-dado ala sociedad (civil) 0 la atribuci6n a ella de una virtud 
intnnseca ... es importante ver a la sociedad civil como la sociedad organizada y 
ponderada de acuerdo con el poder que tienen los diversos grupos e individuos", in
cIuidas las ONG. " ... No es pues razonable asociar un valor necesariamente positi
vo a la sociedad civil como un todo" (Ibidem). 
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de correr pues como hip6tesis extra-ordinaria y par otros carriles: los 
dichos de necesidad, practicidad, etc., en suma el conjunto de razo
nes que se invoca 0 puede invocarse para la intervenci6n de otras 
agencias y agentes - y, desde luego-, sin caer nunca en la ingenui
dad de ignorar los que sean los intereses propios de estos, hasta car
porativos, 0 tambien aquellos a los que finalmente responden, even
tualmente politicos e ideo16gicos, que par supuesto existen junto a 
los loables puros 0 separadamente y par detras de estos, asi como 
existen siempre entre partes y actores perspectivas 0 enfoques no 
coincidentes, discutibles. 

Al punto, vuelven a decir bien Bresser Pereira y Cunill Grau: 
"De 10 que se trata, en suma, es de abrir la problematizaci6n sobre 
la institucionalidad que puede favorecer la satisfacci6n de necesida
des piiblicas desde la sociedad, asf como presionar desde ella para 
que la esfera publica estatal se haga real y efectivamente publica; es 
decir, que este abierta a la participaci6n de todos y pueda asi regu
lar de forma adecuada los centros de poder social y econ6mico, res
petando concomitantemente los espacios de libertad que son ere
cientemente reclamados ( ... ) El control social constituye la forma a 
traves de la cual la sociedad puede controlar directamente al Esta
do, en adicion a las formas de control representativo clasicas" 
(1998: 30 y 34, enfasis agregado). 

(,Que politicas, entonces? Si hubiese de decirse en una lfnea, esta 
seria: las polfticas que se formen, formulen e implementen a la mane
ra dernocratico-participativa mas propiamente dicha. Otros progra
mas 0 proyectos que no encuadren en ella 0 en dichas iniciativas y po
lfticas ptiblicas, stricto sensu, restan, de hecho, posibles, y segura
mente seran bienvenidos y convenientes (aun si no siempre) para 
unos u otros conjuntos, grupos y personas y organismos u organiza
ciones, "los interesados"; pero democraticos y en el bien cormin, en 
el mejor de los supuestos a verse eventualmente, porque siquiera de 
entrada no es 10 atribuible par definici6n a ellos. En esta perspectiva, 
la de la tradici6n teorico-politica democratica, su papel debe enten
derse como complementario del Estado y ejercerse con este perfil. 

Para que las politicas piiblicas, empezando par las sociales, re
sulten pues no solo al alcanzar sus objetivos mas declarados e inme
diatos sino, propiamente democraticas y dernocratizadoras, 10 que 
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por tanto conlleva 10 antedicho es que paralelamente se impone 
pensar en otras "policies "mas, si no previas, en todo caso funda
mentales, y obrar desde ahora con verdadero empuje en los cuatro 
o cinco 6rdenes que a la fecha impactan tal vez mas negativamente 
al respecto. A saber: I. En el ambito de la politica, tendiendo a re
cuperar la conciencia de ella como la actividad cuyo objeto mismo 
es servir al bien cormin y, en consecuencia, a su restituci6n como 
(sub)sistema coordinador e integrador de todos los otros. 2. EI del 
regimen democratico mas estricto, depurandolo de las formas de co
gobierno oligarquicas, burocraticas, tecnocraticas, partidocraticas y 
neocorporatistas que, incluso via la filosofia 0 la teoria de la good 
governance, pero pervirtiendolas 0 ya ellas mismas pervertidas par 
algunos enfoques, tiene y sigue adhiriendo a su cuerpo. Cuesti6n 
que en alguna parte ya puede tratarse legal; es decir, legislativamen
te, por ejemplo reglamentando 0 volviendo a reglamentar normas 
constitucionales republicanas y democraticas de suyo nitidas, y, 
desde ahi, hasta mandar v. gr. el registramiento formal de los lob
bies, etc. 3. EI de la clase politica, a la fecha disminuida y despres
tigiada, como 10 estan asimismo los partidos politicos: ambos de
ben ser restituidos en la opini6n y desde luego en la practica co
mo 10 insustituibles que son en el buen orden politicos", Cosa que 
tambien es tratable en parte ya por la via de la ley, v. gr. en refe
rencia a aspectos patrimoniales 0 financieros y otros organizati
vos. 4. EI del Estado como el representante mas neutral del bien 
cormin. Desde luego que con sus instituciones afiladas a dicho 
efecto -que es de 10 que en parte estan ocupandose ya algunas re
formas 0 ingenierfas en curso-, solo que en terminos de policies 
como singulares, determinadas. 

43 Con relaci6n a los partidos la cuesti6n esta bien sefialada par C. Sojo (.... ): "Los 
partidos politicos deben profundizar sus relaciones con la sociedad, restaurar su ca
pacidad de representaci6n e intermediaci6n de intereses. La ampliacion de nuevas 
formas de participacion politica no supone la sustitucion de los partidos () la trans
[ormacion radical del regimen representativo. Buena parte de las tareas de profun
dizaci6n democratica concieme a la capacidad de adaptaci6n de los partidos politi
cos tradicionales a los desaffos del futuro (... ) eI reto es encontrar los rnedios para 
la formaci6n de sistemas de partidos, donde la competencia y la disputa de alterna
tivas politicas e ideol6gicas sea un hecho real y no solamente una ficci6n electoral" 
(enfasis agregado). Volveremos a un par de estos puntos mas abajo, subrayandolos. 
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Ahora, todo esto requiere activar el discurso general respectivo, 
politico y etico, 0 las ideas mismas de democracia y de republica 
hoy tan desgastadas y escasamente creidas fuera de 10 que concier
ne a las ventajas obvias del Estado de Derecho y demas: aquello en 
que deben verse integradas. Propulsar como una necesidad, amen 
de como cosa legitima en absoluto "politicamente incorrecta" -se
gun 10 que, v. gr., desprenden regularmente las insistencias en cier
tas "politicas de estado" unicas->, la formaci6n y formulaci6n de 
programas, politicas e "ideologias" que no ternan ser altemativos. 
Instar y promover de manera decidida los debates en la materiaft. 
Y recuperar 0 crear todos los espacios y foros publicos necesarios 
al efecto. Esto mismo, y solo esto (fuera de las coyunturas de acti
vaci6n que pudieran darse per se, solo que normalmente imprevisi
bles 0 en todo caso ajenas, siempre, a la voluntad unica de nadie), 
ina de paso consiguiendo 10 otro ahora y naturalmente faltante, pe
ro hasta un punto contrapesable, a saber, 5. el sentimiento de ciuda
dania en la poblaci6n. Hoy no existe reclamo doctrinario 0 te6rico 
mas sostenido ni coincidencia mayor que los que se registran sobre 
este punto. Por tanto, hay que obrar tambien y ya al respecto de la 
ciudadania mas propiamente dicha. Seguramente se pueden urdir 
proyectos utiles en la materia. Despues de todo, se trata de la pro
pia creaci6n de sentido en la sociedad, hoy indudablemente cumpli
da «,mas todavia que por la escuela?) por y a traves de los media, 
empezando por la TV; pero cumplida sin plan, mediante un sinfin 
de (el termino quimico) "precipitados" de 10 mas dispersos y, de he
cho, contra una creaci6n homogenea de buen sentido civico, 

Tambien aqui, y urgentemente, hacen falta par tanto la acci6n y 
la ingeniena. Mucho mas y antes que ninguna "invenci6n" de nada. 
Y por 10 menos en simultaneo con cualesquiera otros disefios y rea
lizaciones que sin duda urge la tan lamentada realidad social e ins
titucional de nuestros paises. Sin menoscabo, se entiende, de 10 
que en efecto vaya aportando en esta misma direcci6n la acci6n de 

"Si las opciones relativas a la politica publica se restringen efectivamente a una, la 
democracia se reduce a cera. Las elites polfticas pueden aplicar en forma delibe
rada estrategias de monopolizacion y de lirnitacion del debate politico" (Offe y 
Schmitter, 1995: 10). 
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movimientos u organizaciones de la sociedad civil, ONG y redes 
sociales varias; a este respecto, mas alla de las observaciones y re
servas que formulamos no debe descartarse en absoluto que su ac
tividad pro valores 0 intereses en una u otra medida colectivos 
puede ir ayudando a la creacion 0 recreacion de una cultura ciuda
dana. Sobre todo en America Latina, en donde antes fue siempre el 
Estado (a diferencia, por ejemplo, de los Estados Unidos, por 10 me
nos hasta sus innovaciones en relativa progresion desde la decada 
de 1930 y la segunda posguerra, aunque nunca en la misma medi
da) el que proveyo los servicios y bienes piiblicos de los que, vista 
su defeccion, procuran ocuparse ahora aquelloss>. 

Se trataria, al fin y al cabo, de volver sin falta a la Politica, aun
que sin reducirla por fuerza a 10 estatal mas cefiido. Y, al punto, de 
empeiiarse en relacion mediante programas, emprendimientos, or
ganos y organismos 0 agencias y acciones especificos pero orgdni
cos que la reincorporen como instancia decisiva, el nudo que ata 
efectivamente ala sociedad como tal con el hilo de los valores y los 
intereses y los propositos compartidos. Y a la politica por detras de 
la misma ingenieria politica, a la politics por debajo de las policies, 
que en parte han tornado su lugar y esto "de a una", cada cual mas 
bien especificamente recortada. 

Las dos caras del campo publico no estatal 

Aun asi, y para poner las cosas en orden, recordemos que la po
litica es un sistema con entomo 0 bien (la distinta perspectiva teo
rica no cambia aquello a que vamos) que anida en el seno de su 
contexto. Al comienzo del escrito hicimos referencia a este como a 

A este respecto hay empero que tomar en cuenta el necesariamente complejo y 
"rnultfvoco" relacionamiento del \lamado "capital social", que incluye a estas orga
nizaciones, vis ii vis la democratizacion; v. N. Lechner (2000) sobre el punto. Pero 
de todos modos vale subrayar las nada infrecuentes miras mismas que \levan v. gr. 
las ONG, lamas veces apuntadas directamente a la construccion de un espacio pu
blico voluntario de relacion e interaccion sociales con capacidad para la autodeter
rninacion de grupo. 
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las "condiciones de posibilidad" de una democracia, condiciones de 
todo tipo: culturales, hist6ricas, sociales, econ6micas, empezando por 
sus propios antecedentes 0 patrones mas generales y su mismo tejido 
presente. Por tanto, y en relaci6n con la entonces mutua referencia de 
politica y contexto, esta claro que se impone actuar tambien paralela 
0, mejor, convergentemente por vias como las de las polfticas socia
les. Desde este punto de vista, las llamadas "polfticas sociales" cons
tituyen un imperativo ineludible que va mas alld de atender las nece
sidades sociales como tales. Ir alcanzando una practica dernocratica 
mas extendida y propiamente dicha que la que tenemos hoy en Ame
rica Latina tambien resultara de los esfuerzos que se realicen en los 
campos-entomo de la salud, la pobreza, la educaci6n y la capacita
ci6n para el empleo. Otro campo fundamental es por supuesto, el de 
la mujer, el genero, de modo que una democratizaci6n no solamente 
llegue hasta abajo, sino que trascienda al hombre como su sujeto, al
canzando ala mujer, y penetrando tambien dentro de la familia (que, 
abajo, a menudo no cuenta con un hombre). 

Ahora, la experiencia y el estado de las cosas ensefian que un 
costado general problematico de esto es que, para el logro de una 
mayor eficacia y eficiencia, si la provisi6n de bienes y servicios 
esta en manos estatales son precisos la participaci6n y el control 
del publico, y si 10 esta en manos del publico, se requieren inter
venciones estatales; ambos, simplemente por razones de informa
ci6n diferencial, de conocimientos mas inmediatos del "caso" 0 el 
distinto expertise tecnico 0 administrativo, por las diferencias de 
compromiso y de estfrnulos 0 altruismo; tambien, respecto del vo
luntariado del tercer sector y su (muchas veces, des-)organizaci6n 
como tal, y para la no apropiaci6n de roles 0 formaci6n de hege
monfas excluyentes, 0 relativamente al financiamiento y los termi
nos en que se produce la recaudaci6n, distribuci6n y gesti6n de 
ella, las evaluaciones y auditonas, etcetera. Las dos partes presen
tan carencias 0 poseen flancos debiles por cubrir, cuando no por si, 
reefprocamente. 

Esta complementariedad necesaria no quita que ya de suyo las 
asociaciones civiles 0 piiblicas no-estatales y ONG en efecto in
crementan el total de la oferta de servicios y bienes asf como de
sincrementan per se el burocratismo 0 la rigidez en la gesti6n, y 
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ello tanto como acrecen la dedicaci6n y responsabilidad de los ac
tuantes-f . Es por 10 mismo que en ocasiones sabe declararselas "de 
utilidad publica" y beneficiarlas con exenciones impositivas. Ahora, 
sus objetivos, estructuras y modos de trabajo son empero enorme
mente diversos (M. J. Wyszomirski, 1990) como para abarcarlas a to
das aquf con detalle. Existen, incluso, segun el modelo de Inglaterra, 
las quasi non-governmental organizations, que "actuan en el campo 
social, en particular en educaci6n yen salud, con recursos asegurados 
por el Estado, sometidas a una relaci6n contractual con el" (Bresser 
Pereira y Cunill Grau, 1998: 48). En consecuencia, otra cuesti6n si
gue siendo su significado en terrninos democraticos, ya 10 menciona
mos mas de una vez. Eduardo Bustelo destaca el aspecto del modo 
mas vigoroso, quizas extremo, no obstante 10 cual viene al tema: 

Si hubiese que sefialar un rasgo definitorio de "Ia polfti
ca social" presente, este serfa el de la producci6n de des
membramiento social y de la ignorancia de la igualdad so
cial. No es solo que los procesos de producci6n material ge
neran una sociedad "fragrnentada y discontinua", de una plu
ralidad y gran diversidad de grupos y organismos con intere
ses muy heterogeneos, sino que, ademas, se produce una 
"operatoria polftica" para desmembrarla, inhibir su potencial 
innovador y desactivar la posibilidad de formaci6n de acto
res. Integran esta "estrategia de desmembramiento social" el 
"redescubrimiento" de la sociedad civil como una forma de 
ignorar el punto central de las desigualdades sociales asf co
mo su caracter central publico y politico. Tambien la descen
tralizaci6n y la valorizaci6n de 10 local como estrategia de 
debilitamiento de la posibilidad de conformar coaliciones 

46	 Sus meritos son tan indiscutibles como variados. Por ejemplo, un autor destaca que 
su accion "tiende a ir acompafiada de innovacion", a superar el tradicional "cliente
lismo" en las politicas sociales, y a rebalancear la proteccion habitual a "los traba
jadores mas fuertemente organizados, en particular los del sector publico" y los ur
banos por comparacion a los rurales, con "potencial de traer nuevas stakeholders a 
Ja toma de decisiones sabre politica social" (J. C. Navarro, 1998: 99, 103 y 1(4). 
Otro, la experiencia que tienen elIas en "la litigaci6n y levantamiento de tematicas 
en la sociedad" (Gonzalez Morales. 1997: 44). Et cetera. 
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con potencial de cambio, la proliferacion de ONG como es
pacios sociales "cautivos" y lirnitados solo a programas, y el 
conjunto de "intervenciones sociales" focalizadas sobre la 
pobreza, pueden ser parte de un enfoque pensado como po
litica de vaciarniento de preocupaciones comunes y de estre
charniento de espacios democraticos ..." (1998: 13). 

Lo que sigue esta en relacion con el asunto, y con ello concluire
mos. Hasta aquf estabamos, en todo caso, en un "brete". La demo
craticidad queda por principio mas bien dellado de las instituciones 
politicas constitucionales, empezando por el Estado, que, sin embar
go, se debate entre incapacidades, debilidad e impotencias: seria re
dundante enumerarlas. Unas acciones y una renovacion mas efecti
vas (eficaces y eficientes) en materia social y de control politico, de 
facto suele caer en cambio en las de unos u otros grupos y organiza
ciones de la sociedad civil; por sf, empero, pasibles de reservas y te
mores Iegitimos desde el punto de vista mas estrictamente democra
tico, asf fuera que en unos u otros casos operan productivamente en 
el nivel de las condiciones rnismas de posibilidad de 10 democratico, 

Gobierno, gobernabilidad, governance y Estado 

En distintos momentos, este trabajo ha puesto enfasis en el pa
pel del Estado tanto en la perspectiva general de la teorfa polftica 
(teoria democratica muy especfficamente incluida) cuanto en la tra
dicion de la cultura polftica latinoamericana. Quizas la razon ultima 
de ella radica en que gran parte, la mayor parte, de los enfoques y 
analisis en tomo a nuestro tema de fondo, los institucionalistas, vie
ne empapada por otra vision politica, para emplear el sugestivo con
cepto de Sheldon Wolin (1961). La anglo-estadounidense del go
biemo, el government, en vez del Estado, al modo aleman de Staat, 
el frances de l'Etat (0, en el extrema de esta mirada, el que va des
de Hegel hasta el neomarxismo; p. ej., el tan conocido en un tiem
po de N. Poulantzas [1969]), que es el que esta, comprensiblemen
te, mas "naturalizado" en la America Latina segun su rnisma tradi
cion. Y pese a estar en principio abiertos a ambas perspectivas, los 
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propios conceptos de gobernabilidad y governance mas en uso sue
len asimismo connotar la diferencia de abordajes. Independiente
mente de que la cuesti6n importa un conflicto entre "paradigmas", 
al parecer tenemos aquf otra importaci6n ideo16gica mas impactan
do en la cultura polftica de la regi6n latinoamericana. 

Al comienzo del escrito tratamos de los conceptos basicos para 
10 nuestro: democracia, gobernabilidad y governance. Estuvimos 
entonces a punto de referimos al de Estado, que, sin duda, tambien 
es basico y comprendimos nos seria necesario sobre la marcha por 
10 menos "en acto"; pero resolvimos postergarlo apenas para una 
menci6n y hasta este lugar, donde su importancia se haria quizas 
mas patente. Porque, en efecto, es en este punta en que, recogiendo 
10dicho hasta aquf (en parte al paso y entrelfneas), la idea de esa tra
rna tan densa de poder como se entretejen y anudan polfticamente 
las relaciones sociales hace mas claro que tenemos en frente como 
reto, amenaza y obstaculo de fondo para la democratizaci6n en el 
area. Gobierno nos dice muy poco al respecto: habla de las institu
ciones 0 los institutos y las polfticas del orden constitucional y le
gal mucho mas que de ninguna otra cosa, cuando no solamente de 
ellos. De dicha trama densa de poder casi no da cuenta. 

Sin embargo, no estamos en otro terreno cuando dimos 0 da
mos con el lugar debil y subordinado que tiene hoy la polftica; 0 
cuando intentamos mostrar cual es la anatomfa bajo la epidermis 
del regimen polftico democratico contemporaneo, y la situaci6n a 
que han side llevadas y se encuentran la clase polftica, por un lado, 
o la ciudadanfa, por otro; y cuando excursionamos hist6rica y cul
turalmente respecto del "piso" ideo16gico-polftico que es propio de 
America Latina como todavia hoy el mfnimo-comun de sus distin
tos sectores y corrientes; cuanto menos, el mas especffico de sus 
grandes mayorias populares. Todo eso hace al Estado, es constitu
tivo de este, de su propio, diffcil, elusivo concepto. Por otra parte, 
y no por casualidad, es escasamente affn con la vena empirista de 
la political science de tfpico sella estadounidense, nacida justa
mente a prop6sito del government. 

La idea de governance, empero, parece tender ya un puente en
tre "gobierno" y "Estado". Se refiere a sectores 0 actores sociales 
junto a los estatales, y a unas relaciones de distintos tipos entre 
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ellos, y habla de instituciones mas ampliamente 0 de otra manera, 
como en vena mas socio16gica y socio16gico-polftica, una vena mas 
pr6xima si no la misma de la segunda vision mencionada antes. Si 
es asi, el objetivo de la governance, como tambien el de una good 
governance, esta por 10 menos de hecho comprendiendo que la de
mocracia abarca formas 0 mod os de gobiemo que exceden la estric
ta dimensi6n del regimen "declarado" (y que, por tanto, pueden 
complementarlo, de 10 cual se trata; pero, asimismo, cruzarsele y 
entorpecerlo, asf como 10hacen la oligarqufa, la burocracia y demas 
formas que registramos en el interior de aquel). Es decir, penetra en 
el ambito del concepto de Estado, del cual el regimen es parte ana
lfticamente discriminable -10 que permite ver su capacidad y goce 
de una determinada "autonomfa" polftica- pero en fin de cuentas 
tanto empfrica como te6ricamente no sujeto a separaci6n ni aisla
miento (Strasser: 1991). 

En ultima instancia, por tanto, ellogro de ambas, governance y 
good governance, puede decirse que "pasa" , tendrfa que "pasar" , al 
menos ex hypothesis, por la confrontaci6n con la densa trama del 
poder que ha sujetado y sigue sujetando a la America Latina en una 
condici6n de desigualdades, iniquidades, pobrezas e ineficiencias a 
las que al parecer se quiere ahora poner un remedio mas sostenido. 
La misma entreteje poder politico, poder econ6mico, el poder de los 
medios, poder intemacional. 0 bien no pasara por ella, porque eso 
serfa tan aventurado 0 de hecho impracticable (y, ademas, con bue
nas 0 malas razones no deseado por muchos) como ponerse a des
moronar la cordillera. Pero entonces solo ira rozando el problema y 
no tendra mayor exito, a salvo tal vez incrementalmente y en un 
tiempo de generaciones. Es 10que vinimos planteando a todo 10 lar
go, asf no existan altemativas. 

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

Los retos y las amenazas 0, mas en general, obstaculos ala de
mocracia y la democratizacion en America Latina no consisten so
lo ni quizas principalmente en la debilidad de las instituciones 0 los 
sistemas politicos y de partidos, ni en la desencajada complejidad e 
incompetencia de las burocracias, la corrupcion de los legisladores 
o los funcionarios y sus contrapartes, 0 la patente discapacidad de 
la lusticia para realizar el efectivo imperio de la ley. Y menos en el 
presidencialismo (que es tan vario en estructuras y performances). 
Hay otros factores y trasfondos que subrayar en la materia -sin ha
blar de los economico-sociales obvios y tan determinantes. 

Uno: que la politica ha disminuido, como en otras areas del 
mundo contemporaneo, el rol central que desempefiaba desde la 
modernidad como integradora de los distintos subsistemas sociales, 
para convertirse - ni siquiera en un subsistema articulado a los 
otros- crecientemente en una esfera y una actividad mas cerca de 
la subordinacion y la impotencia que de 10 contrario. Dos: que el re
gimen politico dernocratico, victorioso en un sentido a la caida del 
comunismo y los demas ordenes autoritarios, paralelamente ha con
tinuado su inclinacion ahora secular a convertirse de hecho en un re
gimen mixto (combinacion varia y variable de otros cuantos regf
menes 0 formas de gobierno stricto sensu) y por tanto no solo mas 
acosado, sino tambien mas borroso, descoordinado y en parte des
gobernado. Ya el mismo, dentro de la combinacion, por su parte ha 
tendido a alterar su condicion de "representativo". Tres: que las cla
ses polfticas han perdido entre natural y culpablemente su capaci
dad directiva y la confianza popular. Cuatro: que la ciudadania co
mo tal ha entrado visiblemente en un praceso de desactivacion, des
creimiento y ensimismamiento individualista a causa de tendencias 
tanto de vieja como de reciente data, unas y otras sumadas. Cosa di
ficilmente reversible. Cinco: que la propia cultura polftica con arrai
go historico, independientemente de cualquier juicio de valor a su 
respecto, aparece fragmentada 0 como llevada al des-arreglo y el 
des-concierto por sucesivas infiltraciones exteriores (sobre todo la 
ultima, el neoliberalismo) solo asimiladas en parte y/o por distintos 
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grupos, y entonces ala disposici6n hasta caprichosa de los actores, 
dando pues el pie a conflictos de legitimidad y dificultades de legi
timaci6n que se agregan a los normales resultantes del choque ha
bitual entre legalidad y eficacia que enfrenta todo gobiemo. 

En este marco, y en relaci6n con todas las reformas y empren
dimientos en curso, brotados de la sucesiva complejizaci6n de las 
sociedades, de la crisis 0 las insuficiencias del Estado, del creci
miento de las necesidades, tampoco hay que perder de vista que 
elIas y ellos se enfrentan no solo cada cual con su objeto especffico, 
sino ademas y sobre todo con una trama de poder establecida y den
sa como en gran parte opaca. La propia definici6n de ambos toma 
en cuenta este datum elemental pero duro, macizo, si no es que res
ponde a el 0 esta en correspondencia con el en buena medida. En S1 
mismas importan, por tanto, en el mejor y la mayoria de los casos, 
y aun aS1 relativamente (cuando tienen exito), mejoramientos 0 bien 
paliativos por un lade mas bien circunscritos y por otro de efectos 
tantas veces solo a medio 0 largo plaza: acotados y lentos 0 muy 
parsimoniosos. Cuya acumulaci6n e integraci6n en el tiempo, a las 
que se apuesta y en las que se conffa quizas demasiado, quedan por 
verse. En el tiempo, empero, no sera esto 10 iinico que se acumule. 

EI papel de la governance como forma de gobiemo complemen
taria y eventualmente perfeccionadora del regimen politico consti
tucional (y ayuda de la gobemabilidad democratica) no deberia en 
consecuencia sobreestimarse, buenas intenciones 0 declaraciones 
aparte. La cuesti6n tiene dos dimensiones. 

Por 10 pronto, y primero, el mismo esta vinculado por naci
miento y luego en su desarrollo a la funci6n de las corporaciones 
o gremios del neocorporatismo y, sucesivamente, del "tercer sec
tor" 0 las ONG y los organismos multilaterales de credito. Que no 
solo no terminan -ni consigan tal vez terminar nunca- de aso
ciarse y amalgamarse, sino que, en cuanto a los primeros, es dis
cutible puedan entenderse a priori como representativos de la so
ciedad civil, no y sobre todo de sus amplios sectores populares; 
ni, menos, expresivos de la sociedad politica; tampoco haciendo 
necesariamente parte de un proceso de democratizaci6n. Ello, 
desde que junto con su independencia -a veces disminuida so
bre la marcha-, su capacidad de innovaci6n, su altruismo social, 
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etc., tambien portan consigo, no ya distintas y determinadas limi
taciones, sino seguramente incorregibles (naturales) inclinaciones 
al interes sectorial, cuando no a 10 estrictamente corporativo. Por 
otra parte, y segundo: a la par de las crisis econ6mico-financieras, 
la defecci6n y la debilidad del Estado y las instituciones polfticas 
han side la ocasi6n para la emergencia del tercer sector y el papel 
de los organismos multilaterales de credito como, asimismo, del 
creciente despliegue de ambos, pero adernas provisto en ellos la ten
taci6n e ilusi6n de eventualmente reemplazar a los que estan en fal
tao Acciones positivas aparte, esto no es dernocratico, por definici6n 
ni de hecho. Aunque si "puede"contribuir a una subsiguiente ma
yor toma de conciencia civica y procesos democratizantes. 

Las citadas defecci6n y debilidad son tambien y de otro lade va
llas a la posibilidad de una governance y good governance segun 
fueron definidas, en cuanto el Estado y sus instituciones, igual que 
los partidos, constituyen actores fundamentales e insustituibles de 
las dos. A este proposito, el rol del uno y los otros (el del Estado, 
central por definicion y por tradicion, y de una legitimidad incom
parable, como en principio 10 es tambien la de los partidos) deberia 
volver a potenciarse, las reformas necesarias al punto incluidas y, 
aun, urgentes. Si es empero previsible que no 10 sera demasiado, por 
10 menos no en un tiempo pr6ximo con seguridad, tanto mas por 
ello las organizaciones piiblicas no-estatales y ONG 10 mas proba
blemente seguiran creciendo y actuando en los terminos en que ya 
10 hacen. Seran bienvenidas. Con sus mas (directos y apreciables) y 
sus menos (indirectos los principales, raramente tenidos en cuenta). 

No se quita pues que los emprendimientos y reformas en cues
tion, sociales, politicas, econ6micas, procedan y se multipliquen en 
el Interin cuanto y como sea posible. En uno u otro grado, con ma
yor 0 menor suceso, siempre podran realizar aportes necesarios y 
positivos -por 10 pronto para "los interesados" - y que eventual
mente puedan abrir rumbos en direcciones que de distintas maneras 
se nos exponen como claramente deseables. Pero habrfa que tratar 
de incorporar siempre, ya desde su disefio, en pie de al menos pares 
a los sujetos 0 actores involucrados, como asimismo, imprescindi
blemente, a los partidos politicos (que, si son reacios 0 de trato muy 
dificil, por principio son la posibilidad de expresi6n mas cabal e 

447 



AMERICA LATINA: PARTICIPACION cIVICA,INSTITUCIONES DEMOCRATICAS, BUEN GOBIERNO 

irreemplazable de la representacion colectiva; en todo caso -si 
consideramos esa resistencia 0 encerramiento y sus propias preca
riedades, sobre todo las que actualmente han acentuado tanto- fa
voreciendose 10 mas pronto posible su propia democratizacion in
tema y la capacitacion de sus "cuadros" a estos efectos), Un campo 
por tanto decisivo para la investigacion y las iniciativas sera el del 
relacionamiento entre organismos publicos no-estatales y ONG con 
los partidos politicos. 

Sin embargo, ellogro exitoso de una governance y en particular 
una good governance finca en 10 que su concepto quizas esta impli
cando mas alla de ciertos entendimientos y "visiones" polfticas que, 
sospechamos, en principio estaria conllevando como los propios. 
Porque apunta de hecho a la nocion y la practica del "Estado", no 
solamente a la del "gobierno", Es decir, porque implicaria articular 
pero, asimismo, confrontar con la densa trama del poder vigente en 
America Latina. El verdadero, principal obstaculo ala democracia 
en la region. Si ello diffcilmente pueda esperarse, entonces yen el 
mejor de los casos solo se rozaran las metas durante un tiempo que 
seguramente sera de generaciones. Tambien hay toda una tarea de 
educacion polftica pendiente, fundamental; estrictamente pedagogi
ca, inmediatamente docente, no ya indirecta y "propedeutica" como 
las actuales. Nuestra sugerencia es que debe encararse con pronti
tud, imaginacion y recursos como una policy. Tal cual se hace hoy 
con las cuestiones sociales. Es una inversion necesaria que sin du
da reforzarfa a las otras y con toda certeza las volverfa mas exito
sas. Lo serfa especialmente, desde ya, en el orden cfvico stricto sen
su, fundamental por sf mismo. 
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