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espués de la Cumbre Mun-
dial de Desarrollo Social en
Copenhagen, se ha converti-
do en un lugar comun el ha-
blar del nuevo paradigma de
| desarrollo social. Por éste, se
entiende una forma diferente
de modernizacién de las llamadas sociedades desa-
rrolladas en la que los Estados nacionales han deja-
do de ser los actores tinicos del proceso. La respon-
sabilidad ahora la comparten con la sociedad civil.
Luego de mds de 30 afios en los que el desarrollo y
la modernizacion fueron responsabilidad exclusiva
del Estado desarrollista, centralizado y planificador,
ahora se habla de desarrollo participativo o desarro-
llo centrado-en-la-gente, y se afirma que éste es
compatible con formas de gobernabilidad democri-
tica basadas en la participacién y el fortalecimiento
colectivo de la sociedad.

En este articulo pretendo explorar algunas
ambigiiedades del nuevo sentido comiin sobre el
desarrollo. No es mi interés descartar varios aportes
positivos de €ste, sino indagar las ambivalencias el
matrimonio propuesto entre sociedad civil y desa-
rrollo social’. En particular, plantearé que esta nue-
va retorica al utilizar el concepto de sociedad civil
relaciondndolo con dos nociones que incémoda-
mente coexisten entre si, parte de un error, a saber,
una nocion antiestatista de sociedad y una version
de democracia participativa. Asi mismo, este discur-
5o concibe a la sociedad civil como una entidad
que, no obstante ser miiltiple y plural, posee un
ethos determinado, una teleologia y razén histdrica
que cumplir: el desarrollo social. Mi posicién es que
tal perspectiva de sociedad civil niega su cardcter
publico e institucional, trivializa su valor como ins-
tancia de asociacion auténoma, y le adjudica tareas
estatales que no tiene capacidad de cumplir. Al mis-
mo tiempo, esta visién contribuye a minimizar el
papel de representacion, negociacion y mediacion
de conflictos de la sociedad politica, y finalmente,
aumenta el riesgo de debilitar el Estado con una
avalancha privatizadora de sus funciones. El articu-
lo concluird que la alternativa no consiste en reivin-
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dicar formas de exclusion social o intervencidn es-
tatal del pasado, sino en considerar que una
interaccion democrdtica entre agencias estatales y
sociedad civil implica un proceso de consolidacicn
y refuerzo mutuo en todos los campos, basado en
la activacion de las estructuras de representacicn y
en la profundizacion de formas de influencia indi-
recta de la sociedad civil sobre el Estado y la econo-
mia. Se trata, por tanto, de enfatizar el caricter pu-
blico e institucional de sociedad civil, y entenderla
como un patrén de vida publico social que posibi-
lita la constitucién de organizaciones auténomas,
de ninguna manera opuestas ni alternas a la socie-
dad politica o al Estado.

DESARROLLO SOCIAL CON
Sociepap CrviL

Segun el paradigma de desarrollo centrado-en-
la-gente, la sociedad civil cumple un papel funda-
mental no sélo en el mejoramiento de las condicio-
nes materiales de la poblacicn, sino también en el
crecimiento economico y la consolidacion demo-
critica. Mds atin, se propone que esta sociedad ci-
vil, bdsicamente compuesta por organizaciones de
base locales y ONG, debe cumplir un papel decisi-
vo en el disefio y ejecucion de politicas y progra-
mas de desarrollo social. De alguna manera, en esta
propuesta resuenan los ecos del discurso que a me-
diados de los 80, proponia reemplazar funciones
regulatorias del Estado por el juego espontineo de
las fuerzas del mercado. Ante el cardcter autoritario
y centralizado del Estado desarrollista de los anos
50y 60, las propuestas de desregularizacion econd-
mica, privatizacion y descentralizacion que comen-
zaron a ejercer su influencia desde principios de los
80 apuntan a devolver a la “sociedad” o al “merca-
do” espacios de influencia sobre el proceso social
antes encargados a las estructuras centrales de pla-
nificacion del Estado. En conjunto, el discurso del



desarrollo no busca solamente relacionar la inter-
vencidn estatal con las fuerzas del mercado (el lla-
mado market-friendly approach), sino también cen-
trarla en la satisfaccion de las necesidades humanas
bdsicas y en la participacion social.

Esta vision de desarrollo participativo adquie-
re muchas variantes, ya sea en los llamados de las
agencias de cooperacion internacional o en el dis-
curso de muchas organizaciones y movimientos
sociales. A continuacidn, realizaré un breve andlisis
de esta nueva concepcidn en tres organizaciones
multilaterales de cooperacion cuya influencia ha
sido decisiva, tanto retérica como financieramente,
en la consolidacion del nuevo paradigma. En espe-
cial, buscaré reconstruir cémo en su discurso se ar-
ticulan, explicita e implicitamente, las nociones de
sociedad civil y desarrollo social.

Para la Organizacion de Cooperacion Econd-
mica y Desarrollo (Oecd), organizacion que agrupa
a las 22 mayores agencias bilaterales de coopera-
cion, la canalizacion de recursos para el desarrollo
debe concentrarse por igual en un enfoque partici-
pativo y en la sustentabilidad del medio ambiente.
Ello implica un cambio significativo en la forma de
concebir la cooperacion internacional de los ulti-
mos 25 afos. Por desarrollo participativo se entien-
de una amplia vinculacién popular a los aspectos
politicos y econémicos del desarrollo. Para este fin,
se deben ejecutar estrategias de descentralizacion
que incentiven la participacidn de la gente en el
dmbito local y promuevan grupos y organizaciones
de base®.

Segun la Oecd, el estilo de desarrollo partici-
pativo se halla intimamente vinculado al tema de la
gobernabilidad. El punto crucial es involucrar a la
gente en el proceso de desarrollo, y al mismo tiem-
po, establecer principios claros de buen gobierno y

manejo eficiente del Estado. El “buen” gobierno re-
quiere el fortalecimiento del sistema legal y de la
capacidad administrativa del sector publico, asi
como la lucha contra la corrupcion y el respeto a
los derechos humanos. Esta, ademds, exige la con-
solidacién de instituciones y mecanismos que forta-
lezcan a la gente, la conviertan en agente de su
propio desarrollo y contribuyan a que emerjan de
sociedades civiles activas* Solo de esta manera serd
posible emprender un estilo de desarrollo que, ade-
mds de romper con el circulo vicioso de pobreza,
alto crecimiento poblacional, desnutricién, analfa-
betismo y deterioro del medio ambiente, sea com-
patible con la democratizacion y el crecimiento de
mercados competitivos y dindmicos®,

El desarrollo participativo

Desde la publicacion del Informe de Desarrollo
Mundial de 1990, el Banco Mundial ha enfatizado
que cualquier programa de ajuste econdmico debe
estar acompanado por politicas sociales encamina-
das a combatir la pobreza y las necesidades bdsicas
insatisfechas. Para ello, se propone una estrategia
que privilegia la inclusion de grupos beneficiarios en

* el proceso de disefio y ejecucion de programas de

desarrollo. Si bien no se habla directamente de socie-
dad civil, se hace referencia explicita a organizacio-
nes voluntarias, sin dnimo de lucro, no gubernamen-
tales y comunitarias locales como actores principales
en la ejecucion de las politicas recomendadas. Inclu-
s0, el Banco Mundial ha definido la panicipacion de
organizaciones comunitarias y ONG como uno de
los criterios obligados que se deben tener en cuenta
no solo al evaluar proyectos en marcha, sino al
momento de seleccionarlos para su financiamiento.
Ese es el caso de los denominados Programas de

1 Eneste aniculo me concentraré unicamente en el uso problemitico del concepio de sociedad civil en el nueve paradigma del desarrollo. Ello, por
supuesio, no agoti este nuevo discurso ef cual estd compuesto por otros elementos que no serin abordados, a saber, la definicidn de problemas
globales, 1a nueva concepeidn de seguridad humana, su concentracién en la pobreza y la satisfaccitn de necesidades bésicas, la inclusion de la
temitica del desarrollo humano a la discusidn de aspectos como comercio intemacional, tecnologia, inversidn, flujos de mano de obra, ete.

3 ¥er Dac, Development Assistance Manual: Dac Principles for Effective Aid (Paris: Oecd, 1992), pp.6-7.
4 Ver Dac, Development Co-operation: 1993 Report (Paris:Oecd, 1993), p.30.

§  Ver Dac, Development Assistance Manual..., p.7,
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Intervencion Fiscalizada (Programs of Targeted
Intervention) en los que se exige que la participacién
social, junto con la identificacion de grupos de po-
breza absoluta, sean criterios obligatorios para deter-

minar la viabilidad de cada programa®. Lo mismo-

ocurre con los Fondos Sociales y Redes de Protec-
cion Social promovidos activamente por el Banco en
América Latina y Africa. En éstos se establece que las
ONG vy las organizaciones locales deben cumplir
papeles precisos en la planificacidn y ejecucion de
sus distintas iniciativas en los campos de la salud,
educacion bdsica y proteccion del medio ambiente’.
En 1994 el departamento de medio ambiente
del Banco Mundial publicé una guia sobre partici-
pacion, World Bank Sourcebook on Participation,
disefiada para asesorar a sus funcionarios en cémo
preparar y ejecutar proyectos sociales basados en
la inclusién, apropiacién y participacion de los be-
neficiarios en programas sociales financiados por el
Banco®. En esta guia, se define participacidn como
el proceso en que los sectores involucrados en los
proyectos de desarrollo social influencian y contro-
lan cada una de sus acciones. Esto requiere que se
adopten estrategias de colaboracién e intercambio
permanentes entre funcionarios estatales y los

sectores sociales y ONG involucrados. La M
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formacion de compromisos mutuos, ba-
sados en un aprendizaje colectivo, cons-
tiwye un pilar fundamental de este esti-
lo de desarrollo panticipativo’.

En el esquema propuesto por el
Banco Mundial, las ONG son conce-
bidas como espacios de interme-
diacién privilegiados entre or-
ganizaciones comunitarias /
locales y agencias estatales. E £y
Para que é€stas puedan cum-
plir ese papel y la gente pue-
da participar de su propio
desarrollo, se necesita re-
formar las instituciones
estatales, principalmente

por medio de programas
de descentralizacion, y el
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cambio de los procedimientos estatales de planifica-
cion y distribucién de recursos. En fin, para “poner
a la gente primero” el Estado debe “abrir sus estruc-
turas administrativas”, y modificar la forma como
funcionan las burocracias estatales, de modo que
incorporen |a participacion local y el papel mediador
de las ONG, en cada una de su decisiones'”,

. Otra expresion del nuevo paradigma de desa-
rrollo participativo se encuentra en el Informe de
Desarrollo Humano publicado por el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (Pnud) en 1993
y en la Declaracion y Programa de Accion de la
uiltima Cumbre de Desarrollo Social en Copenhagen'’,
En el citado informe del Pnud se enfatiza que el
concepto de seguridad debe enfocar las necesidades
bdsicas de los Estados. Asi, la nueva estrategia debe
posibilitar que la gente participe mds en el gobierno
y aumente su influencia en las decisiones que afec-
tan la vida. Se concibe a las organizaciones popula-
res y a las ONG como instituciones con capacidad de
corregir las fallas tanto del gobierno como de la
economia. Estas organizaciones, en especial las se-
gundas, facilitan tanto la participacion de la sociedad
como una distribucion mids eficiente de recursos y
coordinacion de politicas estatales, gracias a una

mejor informacion sobre las necesidades socia-
les. La participacion popular apunta asi a re-
formar aquella filosofia de desarrollo desde
arriba en donde las iniciativas de la gente, en
vez de ser promovidas, se subordinaban a las
necesidades de los Estados. Por el contra-
rio, la panticipacion fortalece una pers-
pectiva de desarrollo desde abajo
basada en el contacto cara-a-cara’,
Ello no significa reemplazar las ins-
tituciones politicas por dichas or-
ganizaciones, sino promover el
fortalecimiento de las institucio-
nes de la sociedad civil por
medio de la descentralizacion
de la autoridad publica y la
consolidacion de la paricipa-

cion social en las politicas y

programas de desarrollo®.



Mecanismos para la participaciéon local

Descentralizacion y panticipacion local son dos
elementos fundamentales de la propuesta de desa-
rrollo centrado-en-la-gente del Pnud. La descentra-
lizacidn no solo es vista como un proceso de
desconcentracion y delegacién de funciones del
aparato central del Estado, sino también de devolu-
cion del poder y de la capacidad de decisién hacia
las estructuras locales de gobierno. Se plantea que
esta tltima forma de descentralizacion es la mds pro-
clive a potenciar la participacion popular, siempre y
cuando se articule a la vigencia nacional de dere-
chos y libertades civiles'. De ahi que, las formas mds
efectivas de descentralizacién son aquellas que tras-
cienden las instituciones locales de gobierno y vin-
culan a “cuerpos sociales locales” a la toma de deci-
siones. Estos “cuerpos sociales” constituyen la mejor
proteccion de la sociedad contra la influencia absor-
bente del gobierno central'.

Para el Pnud, la panticipacion social implica que
la gente tenga acceso constante, directa o indirecta-
mente, a los procesos de decision estatal. La partici-
pacion es al mismo tiempo un medio y una meta del
desarrollo. Es una forma de vida. Busca fortalecer a
la gente de modo que ésta adquiera mayor libertad
de escoger y “cambiar la gobernabilidad” a todo ni-
vel, desde el palacio presidencial hasta los gobier-
nos locales'®.

Vale aclarar que el Informe de Desarrollo Hu-
mano de 1993 hace escasas referencias al término de
sociedad civil. Menciona si, y repetidamente, a la
gente, a las ONG, y a asociaciones voluntarias, po-
pulares o basadas en valores. Este hecho resulta muy
interesante puesto que en el Informe de Desarrollo
Humano de 1992, dedicado a resaltar la imponancia
de la libertad politica en el desarrollo humano, si se
hace referencia directa al término sociedad civil. En
este Informe, la participacion es uno de los cinco
elementos constitutivos de la libertad politica junto
con la seguridad personal, el Estado de derecho, la
libertad de expresidn y la igualdad de oportunida-
des. Mds auin, en el tema de la participacicn, la cues-
tion de la participacion local de la gente en decisio-
nes estatales y en estructuras descentralizadas de
gobierno es solo uno de los cuatro elementos que
deben tenerse en cuenta, entre los que también se
nombran la libertad de asociacién y asamblea, elec-
ciones libres y el funcionamiento continuo de insti-
luciones democriticas'’.

Resulta evidente que este esquema, que articu-
la diversas dimensiones politicas al tema del desa-
rrollo humano, se diluye en el Informe del afio si-
guiente. En el de 1993, si bien se mencionan aspectos
de la relacion entre democracia y paricipacion, la
discusion sobre la imponancia de la libentad politica
desaparece completamente del texto. Este cambio de
énfasis en la retdrica del Pnud contradice su propia

6  Ver Assitance Strategies to Reduce Poverty (Washington D.C.: Banco Mundial, 1991), p.22,
T Ver Philip Glaessner (er.al.), Poveny Allevation and Social Investment Funds: The Latin American Perspective, Documenta de Discusitn del Banco

Mundial N* 261, Washington [.C, 1994, pp.24-25

Ver World Bank Sourcehook on'Participation, Depantamento de Medio Ambiente, Diciembre 1004,

Ver World Bank Sourcebook on Participation, pp.75-80.
0 Ver World Bank Sourcebook on Participation, pp.130-134,

11 VerUndp Human Development Report (New York: Ediorial de la Universidad de Oxford, 1993): v Copenhagen Declaration and Programme of Action

of the World Summit of Social Development, 1995,
12 Ver 1993 Human Development Report..., pp.90-93,
13 Ver 1993 Human Development Report..., pp.5-6.
14 Ver 1993 Human Development Report..., pp.6b, 77-78.
15  Ver 1993 Human Development Report..., p.79.
16 Ver 1993 Human Development Report..., p.21.

17 Ver Undp, 1992 Human Development Repor (New York:Ediorial de la Universidad de Oxford, 1992), paL.



definicién de desarrollo humano, la cual se basa en
la idea liberal de expandir la capacidad de escogencia
de los seres humanos'®. Como se desarrollari poste-
riormente, la prioridad otorgada a la participacicn
local puede en la prictica incrementar la interferen-
cia estatal en el desarrollo de las actividades huma-
nasy, por tanto, reducir la capacidad de escogencin
de los individuos. Hay que reconocer, sin embargo,
que este énfasis desproporcionado en la participa-
ci6n local no se presenta en otros informes recientes
del Pnud. Precisamente, la divisién para América
Latina y el Caribe publicé en 1994 un trabajo enfo-
cado a desarrollar el problema de la gobernabilidad
en el desarrollo humano. En éste se establece la
necesidad de fortalecer partidos politicos. parlamen-
10s e instituciones democriticas como tnico medio
para forjar los consensos necesarios para una estra-
tegia de desarrollo sostenido.

Finalmente, la nueva perspectiva de desarrollo
participativo calé en el discurso oficial de todos los
gobiernos que conforman las Naciones Unidas y de
las mayores organizaciones multilaterales de coope-
racion, en la wltima Cumbre Mundial de Desarrollo
Social en Copenhagen. La Declaracidn y el Plan de
Accion firmado en esta Cumbre, en su COMPromiso
primero, establece que una de las prioridades de las
politicas de desarrollo social es reforzar los medios y
capacidades dela gente en la formulacion y ejecucicn
de politicas sociales y econdmicas. Para cumplir con
este objetivo, se sugieren programas de descentrali-
zacion, administracidn abierta de las instituciones
estatales y fortalecimiento de las habilidades y opor-
tunidades de la sociedad civil y de las comunidades
locales para desarrollar sus organizaciones, recursos
Y actividades™. Se reconoce que un sistema politico
basado en tal inclusividad requiere la vigencia de
derechos y libertades fundamentales que garanticen
la diversidad, la justicia social y la satisfaccién de las
necesidades especiales de los grupos vulnerables.
Ello, seguin este documento, depende en gran medida
de fortalecer la participacidn e incorporacion de la
sociedad civil en la formulacicn, ejecucicn y evalua-
ci6n de programas y decisiones que puedan verdade-
ramente responder a las necesidades de la sociedad
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y fortalecer a los grupos que son obijeto de la inter-
vencion estatal®, Asi, un estilo participativo de desa-
rrollo promoveria que los grupos hacia quienes se
dirigen los proyectos se conviertan en su principal
recurso. De esta manera, se lograria al mismo tiempo
cumplir los objetivos de desarrollo material y la in-
clusion politica de los grupos involucrados®.

En suma, de un paradigma que enfatizaba la
seguridad de los Estados, y que concebia un aparato
estatal centralizado y con funciones de intervencicn
enmarcadas nacionalmente, el desarrollo-centrado-
en-la-gente propone concentrarse en la seguridad
de los seres humanos, y para ello prefigura un mo-
delo de Estado descentralizado que gjecuta interven-
ciones puntuales en cooperacién con organizacio-
nes de la sociedad civil. Esta no sdlo debe wornarse
mds accesible a la intervencién estatal, sino partici-
paractivamente en ella, principalmente en el dmbito
local. De esta manera, se consolidaria un tipo de
participacion directa, casi personal, entre Brupos
focalizados de la sociedad y agencias estatales como
tnico medio para afrontar problemas sociales como
la pobreza, la falta de educacién y de salud.

De otra parte, se entiende que el desarrollo
participativo fontaleceria la capacidad de negocia-
¢ion y poder de los grupos involucrados en los pro-
gramas de desarrollo. Si bien se reconoce que la
vigencia de derechos y libertades fundamentales es
un requisito indispensable para la consolidacion de
la nueva estrategia, en el mbito local se plantea que
el Estado abra sus estructuras administrativas a la
participacion de la sociedad civil en un esquema que
podriamos denominar de cogobierno. En pocas pa-
labras, de un tipo de Estado desarrollista, cuyo ob-
jetivo principal era ganar autonomia con respecto a
la sociedad, se ha pasado a un modelo de Fstado
timido y timorato con pena de actuar y de intervenir,
incapaz de definir paoliticas por si mismo sin la par-
ticipacion directa de los grupos sociales afectados.

El estado anti-social

Mucho del nuevo discurso acienta en sus criti-
cas respecto a las carencias del Estado desarrollista



anterior. Este, por medio de una utilizacion instru-
mental y autoritaria del sistema legal, intentd crear
desde arriba un mercado y sociedad nacionales. De
esta manera, institucionalizé un patrén de inter-
vencion que sistemdticamente invadia y sobrerre-
gulaba esferas de la vida social y economica. La
consolidacion de un Estado no acostumbrado a
negociar con organizaciones representativas y au-
tonomas, dio lugar a la constitucion de mediacio-
nes personalizadas y autoritarias, al despliegue de
formas corporativas para internalizar los intereses
de sectores privilegiados y a la clientelizacién de
sus intercambios con los sectores mds deprimidos
de la sociedad. Ello determind que el Estado se haya
visto sistemdticamente colonizado por intereses pri-
vados, y al mismo tiempo, “estatizara” gran parte de
la dindmica econémica y social. Sin embargo, éste
era un Estado débil, con mucha pretensicn de trans-
formacion, pero poca capacidad real de lograr sus
objetivos.

Como respuesta, el nuevo discurso del desarro-
llo propone reemplazar al Estado desarrollista cen-
tralizado y planificador por una accién conjunta entre
determinadas agencias estatales y la “sociedad civil”.
Esta transformacion es concebida como un medio,
no solo de ganar eficiencia y fontalecer las institucio-
nes estatales, sino de profundizar la democracia por
medio de la participacion directa de la sociedad. Sin
embargo, el discurso del desarrollo-centrado-en-la-
gente no escapa a una vision anti-social del Estadoy,
mis aun, propone una perspectiva proestatal de la
sociedad civil. De esa manera, funde rasgos de una
concepcion antiestatista con una vision participativa
de democracia. Su antiestatismo no estd en descono-
cer la responsabilidad del Estado en el desarrollo,
sino en considerar que sus intereses estdn ineludible-
mente divorciados de los de la “sociedad civil”, cuan-
do sus estructuras administrativas no estdn influen-

18 Ver 1992 Human Development Report..., p.2.

ciados por ella. La "sociedad civil”, por su parte, es
descrita como un aglomerado de actores esponti-
neos que trascienden los limites de representativi-
dad de los partidos politicos y cuyos propésitos,
intereses y metas definen el contenido de sus poli-
ticas. Se piensa resolver el déficit de integracion
politica de los grupos mis deprimidos de la socie-
dad fusiondndolos con el Estado en el dmbito local.
Ello representa una verdadera contorsién légica,
pues al tiempo que se concibe lo estatal como anti-
social, se propone que la sociedad puede cumplir
roles estatales. La privatizacion de funciones estata-
les incomodamente se articula con formas de estati-
zacion de la sociedad.

Como es evidente, la cuestion de la naturaleza
de los propdsitos estatales es un problema que hay
que dilucidar empiricamente. Al estado no se lo
puede definir de antemano como anquilosado, co-
rrupto o antisocial. La centralizacion o descentraliza-
cion de las funciones del Estado no son buenas o
malas en si mismas. Lo mismo ocurre con el caso de
la sociedad cuyos repertorios de accion politica se
han formado histGricamente en sus intercambios con
los partidos y agencias estatales existentes. El error
de esta perspectiva, entonces, consisie en seguir

" mirando a la sociedad y el Estado como entidades
irreconciliables primero, e indiferenciados después;
y €l preconcebir que Estado y sociedad no pueden
perseguir fines comunes si no se funden localmente.
Es asi como, si bien se reconoce la imponancia de los
derechos en el campo de la politica nacional, en lo
local plantea el abrir las estructuras estatales, como si
los derechos a los que se hace referencia no propen-
dieran justamente a preservar y proteger a la socie-
dad civil de cualquier forma de fusion con el Estado.

De esta manera, el nuevo discurso sobre el
desarrollo, a cuenta de integrar politicamente a los
grupos deprimidos de las sociedades llamadas sub-

19 Ver Pnud, La Dimensidn Politica del Desarrollo Humano (Santiago de Chile: Editorial Argé, 1994).

2 VerCopenhagen Declaration..., p.9.
21 Ver Copenhagen Declaration..., pp.73-74
22 VerCopenhagen Declaration..., p.7.



desarrolladas, propone subsumir sus sociedades ci-
viles emergentes en los imperativos del desarrollo
social. Cualquier rezago de una I6gica distinta de
asociacion es absorbida por este ethos historico, que,
seglin aparece en los documentos de las agencias
multilaterales de cooperacién analizadas, es la vnica
guia posible para el proceso de sociedades com-
puestas por pobres, desnutridos y analfabetos. En
fin, el problema de esta perspectiva de desarrollo
social con sociedad civil es que trivializa el cardcter
publico e institucional de las organizaciones de la
sociedad civil y tiende, en nombre de Ia participa-
cion social, a convertirla en un apéndice de las es-
tructuras estatales en el dmbito local. Para desarrollar
este punto es necesario dilucidar el estatuto tedrico
del concepto de sociedad civil como una instancia de
asociacion puiblica, auténoma e institucional, Fse es
el objetivo de la siguiente seccidn.

MAY

Lo PUBLICO E INSTITUCIONAL
DE LA SOCIEDAD CIVIL -

Para el liberalismo cldsico de Locke, la socie-
dad es un ente prepolitico conformado principal-
mente por la economia y la opini6n puiblica. Ambas
esferas anteceden al Estado y lo necesitan tinica-
mente para asegurar su autopreservacion®. La so-
ciedad y los individuos que hacen parte de ella
poseen identidades, objetivos y metas externos a
las estructuras politicas, y tienen, por tanto, el dere-
cho a autodeterminarlos. El Estado es tinicamente
instrumental con respecto a ellos®.

La idea de limitacién y externalidad de la auto-
ridad del Estado es una de las premisas fundamen-
tales del pensamiento liberal cldsico. Ello conduce
a la definicion de que todo gobierno y sistema le-
gal, para ser legitimos, deben surgir del consenso
de la sociedad. Para que esto sea posible, los indivi-
duos deben renunciar a sus derechos naturales e
ingresar a la sociedad politica. Una vez en ella, és-
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tos se subordinan al gobierno que han consentido
en crear a cambio de que su propiedad Yy opinidn
sean tuteladas®. El centro del pensamiento politico
liberal es, entonces, una idea consensual y contrac-
tual de la vida politica®.

Vale recalcar que, para Locke, la base sobre |1
que funciona el gobierno es la confianza que los
ciudadanos depositan en el imperio universal y abs-
tracto del sistema legal que han aceptado. Esta con-
fianza implica una renuncia a su derecho natural de
actuar por ellos mismos, de hacerse justicia por sus
propias manos. La ley protege, permite y limita a
todos los individuos por igual. De tal manera, defi-
ne el dmbito de su libertad politica, la cual se vincu-
la al respeto a la ley y no a su derecho natural de
actuar por cuenta propia.

El ideal de una sociedad con un cariciler pre-
politico fue fundamental en Europa continental e
Inglaterra en un momento de la lucha en contra del
absolutismo. No obstante ser cuestionable empirica-
mente, esta nocidn ayudo a establecer dos elemen-
tos que no se pueden soslayar porque son cruciales
en la constitucidn de cualquier régimen politico de-
mocritico-liberal: la separacicn entre Estado y socie-
dad; y que dicha separacicn, para ser preservada, no
puede descansar en relaciones directas entre socie-
dad y Fstado, sino en la mediacidn del sistema legal
(para Locke), del sistema legal y CUerpos interme-
dios de la sociedad politica (para Montesquieau); o
del sistema legal, la sociedad politica y asociaciones
civiles auténomas (para Tocqueville).

Este énfasis en las mediaciones entre sociedad
y Estado debe conducirnos a indentificar que la
sociedad civil se constituye no en la existencia de
enclaves privados, sino en la consolidacion de un
cierto patron de la vida publico-social”’, Este patron
implica al mismo tiempo autonomia ¥ vinculacidn
entre el Estado y actores organizados de la sociedad.
Un patron legitimo y basado en el consenso. Lo
fundamental de la sociedad civil no es su vida fuera
del Estado, sino la forma como sus muiltiples asocia-
ciones se integran al mundo de la politica e influen-
cias de las decisiones estatales. La sociedad civil no
tiene un cardcter privado, sino eminentemente pu-



blico. Ello no quiere decir estatal. Al tenerlo, se cons-
tituye a partir del conjunto de interacciones, de re-
glas, de conexiones, entre los centros de poder esta-
tal y los grupos e individuos de la sociedad.

De lo dicho anteriormente se desprende que la
sociedad civil tiene un cardcter no sélo piiblico, sino
instinucional. Lo institucional debe leerse en dos di-
mensiones articuladas y complementarias. Una, ba-
sada en el conjunto de normas que enmarcan y defi-
nen la intervencion del Estado sobre la sociedad; y la
otra, formada por el conjunto de pricticas operativas
y procedimientos de coaccion que informalmente se
establecen entre burocracias estatales y grupos de la
sociedad®. En particular, la institucionalizacién de la
sociedad civil depende de la prescripcion de un con-
junto de derechos civiles, politicos y sociales encar-
gados de garantizar su libre reproduccion cultural,
integracion social, socializacion y participacion poli-
tica. Los derechos actiian como principios constituti-
vos en el dmbito legal de una zona de autonomia
para el desarrollo de las actividades humanas. No sélo
cumplen una mision protectora, sino que la proveen
de mecanismos de influencia indirecta sobre la poli-
tica y sobre la economia®. Al mismo tiempo, la vigen-
cia de este conjunto de derechos institucionaliza pro-
cedimientos de coaccion y précticas operativas por
medio de las cuales se canalizan los intercambios
cotidianos entre burocracias estatales y organizacio-
nes de la sociedad civil. Estas pricticas operativas
deben, como requisito minimo, establecer un patrén
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de interacciones entre Estado y sociedad en donde |a
existencia y reproduccidn de un drea de asociacion
social auténoma esté garantizada.

Por tanto, sociedad civil es la esfera de asocia-
cién politicamente institucionalzada distinta a las es-
feras de lo politico (Estado y sociedad politica) y de
lo econdmico, pero vinculada a ambas. Incluye las
formas asociativas de la sociedad que se reproducen
por medio de interacciones comunicativas. La socie-
dad civil se forma a través de procesos lingiiisticos
por medio de los cuales los actores coordinan sus
acciones, llegan a acuerdos y promueven objetivos
comunes. Esto la diferencia de las otras esferas, cuyo
medio de integracion es el poder en el caso de la
politica, o la ganancia en el caso de la economia.
Esta distincion analitica nos permite separar los
procesos de asociacion intersubjetiva de la socie-
dad civil de las exigencias politico-administrativas
y mercantiles de las esferas politica y econdmica, res-
pectivamente. Ello es importante porque define un
espacio de lo social, que aunque articulado, no es
derivacion o expresién mecinica de dindmicas poli-
ticas y economicas™,

Real participacion de la sociedad civil

En resumen, la sociedad civil es el espacio de
asociacion comunicativa que resulta de la institucio-
nalizacién formal e informal de un patrdn consenti-
do y legitimo de relaciones Estado-sociedad. La ins-

23 Ver John Locke, “The Second Treatise of Civil Government: An Eassy Concerning the True Original, Extent, and End of Civil Government”, en Two
Treatises of Government (Nueva York: Hafner Publushing Company, 1947),

M Ver Charles Taylor, "Modes of Civil Society”, en Public Culture, Vol.3, N 1, Otafio 1990, pp110-111,

&5 ¥er Two Treatises of Government..., p. 184,

% Ver John Dunn, "What is Living and What is Dead in the Political Theory of John Locke®, en John Dunn, Interpreting Political Responsibility (Princenton:

Editorial de la Universidad de Princeton, 1990), pp.22-23.
7 Ver Modes of Civil Saciety..., p.110.

2 Porinstituciones me refiero al conjunto de normas legales, procedimientos de coaccidn v pricticas operativas que estructuran las relaciones entre Jos
individuos, el sistema politico y la economia. En esta concepeitn de instituciones me apoyo en la corriente neoinstitucional de andlisis politico. Ver
Kathleen Thelen, Sven Steimo, “Historical Institutinalism in Comparative Perspective”, en Thelen, Steimo, Longstretch, Structuring Palitics: Historical
Institutionalism in Comparative Perspective (Cambridge: Editorial de la Universidad de Cambridge, 1992), p.?m

% Ver John Cohen y Andrew Arato, Civil Society and Political Theory (Cambridge: Editorial de Mit), 1992, p 446,

3 Para autores como Cohen y Arato, la sociedad civil representa el nivel institucionalizado del concepto habermasiano de mundo-vida. El mundo-vida
para Habermas, asi como su concepto anilogo, la comunidad societal en Parsons, constituye el centro normativo de Ja sociedad que s distinto y se
desarrolla diferenciado de los sistemas politico y econdmico. Ver Civil Society and Political Theory..., pp434-435.

@1?



titucionalizacion de este paurén de vida publico-so-
cial depende de la existencia de un conjunto de de-
rechos fundamentales y pricticas operativas que ga-
ranticen tanto la autonomia de la sociedad civil como
su influencia sobre los centros de decision politica y
economica. Esto implica categdricamente que la exis-
tencia de una sociedad civil depende también del
funcionamiento de estructuras de representacion
politica en todos los campos; a saber, partidos, par-
lamento y otros espacios de deliberacion y negocia-
cion politica. Estas estructuras proveen canales de
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mediacion entre lo estatal, lo econdmico y lo publi-
co, ¥ al mismo tiempo posibilitan la autonomia y di-
ferenciacion de cada una de estas esferas.

Esta necesidad de enfatizar el cardcter diferen-
ciado de la sociedad civil con respecto a la socie-
dad politica y al Estado ha sido una de las constan-
tes en el pensamiento democritico-liberal. Para
Tocqueville, por ejemplo, las asociaciones civiles de
la sociedad son distintas a las asociaciones politi-
cas. Las primeras son aquellas compuestas por per-
sonas agrupadas para llevar adelante diversos obje-
tivos sin cardcter politico propiamente dicho, y cuya
fortaleza es la mejor garantia en contra de la tirania
del poder estatal, mientras que las segundas, las con-
iurnian quienes aspiran a controlar el Estado. Igual-
mente, para Tocqueville la fortaleza de las asociacio-
nes civiles depende en gran medida del vigor de las
ascciaciones politicas, y fundamentalmente, del
funcionamiento del derecho de asociacion®. Aso-
ciaciones civiles y politicas tampoco pueden

ser confundidas con las estructuras lo-
e cales de gobierno, que segin
este autor, son un tipo de

% gobierno descentraliza-
do como el estadouni-
./ dense, en donde prote-
?/ gen a las comunidades
! locales de intervenciones

~ arbitrarias del poder central.
En tal virtud, Tocqueville de-
finio a estas estructuras loca-
les de gobierno como “escue-
las de la libertad" ciudadana:
libertad politicamente entendida
como ausencia de interferencia es-
tatal para el desarrollo de las activi-
dades de los individuos®, En ese sen-
tido, participacion ciudadana para
Tocqueville de ninguna manera pue-
de leerse como integracidn de las aso-
ciaciones civiles al aparato del Estado,
sino como el conjunto de actividades
publicas que manifiestan y protegen la
libertad politica de la sociedad. Las aso-



ciaciones voluntarias de la sociedad civil establecen,
por tanto, un drea de existencia publica que justa-
mente se diferencia del 4mbito de acci6n tanto de
las asociaciones politicas como de las estructuras
estatales.

Consecuentemente, la influencia de la socie-
dad civil sobre la accién politica y econdmica, es
siempre indirecta y no constitutiva de las mismas.
Enfatiza procedimientos y formas mds que conteni-
dos. Recordemos que las organizaciones de la socie-
dad civil se constituyen en un espacio de asociacicn
diferenciado en donde los individuos viven ¥y partici-
pan de su vida puiblica. Formas participativas direc-
tas de la sociedad civil conducirian hacia procesos
de indiferenciacion que, a su vez, la despojarian de
su capacidad deliberativa no subordinada a los im-
perativos estratégicos de las otras esferas®. La fuerza
democratizadora de las organizaciones de la socie-
dad civil debe desarrollar un caricter autolimitado y
autoreflexivo. No son sus metas la ruptura revolu-
cionaria ni la aprobacion de los centros de poder,
sino el fortalecer una relacién regulativa, y por tanto
externa, a los sistemas politico y econémico. Como
lo hemos repetido, su vinculacion a las esferas de
poder estd institucionalizada por los derechos. Estos
pueden prever varias e innovativas formas de in-
fluencia en la sociedad pero siempre basadas en la
diferenciacin y autonomia®, El aspecto central para
fortalecer esta influencia no radica en extender for-
mas de participacion social que diluyan a las organi-
zaciones de la sociedad civil dentro del Estado, sino
en desarrollar estructuras que sensibilicen los cen-
tros de poder frente a las demandas y expresividad
de sus grupos y movimientos sociales®.

SOCIEDAD POLITICA, SOCIEDAD CIVIL
E INTERVENCION ESTATAL

¢Por qué es tan decisivo el consolidar estruciu-
ras de representacion y negociacién politica para la
existencia de la sociedad civil? ;Por qué resulta
crucial un espacio de mediacién politica que aho-
gue, mediatice y transforme los impulsos directos
de grupos y movimientos sociales? Sencillamente,
porque las asociaciones de la sociedad civil, y las
organizaciones de los agentes econdmicos, son in-
superablemente plurales y muchas veces contradic-
torios y antagonicos. La gente como una categoria
socioldgica neutra, tal como se le imagina en el
nuevo discurso del desarrollo, no existe. La pobre-
za, la desnutricidn, la falta de vivienda son acciden-
tes en la personalidad politica de un individuo o de
un grupo, que no afectan sus identidades, objetivos
y metas plurales y antagonicas. Incluso, podriamos
decir que las exacerban. De ahi que los Erupos que
conforman la sociedad civil y econdmica requieran
de una instancia diferenciada de confrontacién, en
donde, a partir de cienas reglas consentidas y apli-
cadas universalmente, puedan llegar a acuerdos que
transciendan su individualidad y sus diferencias.

Este es el espacio de la sociedad politica. En €l
luchan por el poder del Estado, negocian y concertan
diversos intereses sociales y econémicos. La socie-
dad politica estd constituida por los partidos paliticos,
las alianzas interpantidistas, el parlamento, el sistema

N Ver Alexis de Tocqueville, democracy in America. Traduccidn de George Lawrence. (New York: Harper & Row Editores, 19693, pp.513, 522-523

32 Ver Democracy in America, p.63.
33 Ver Civil Society and Political Theory. .., pds4,

M A partir del esquema tedrico de Cohen y Arato, Leonardo Avritzer propane una teoria democritica desde la perspectiva de la sociedad civil debe ser
entendida a pantir de tres variables fundamentales: (1) la liberacidn de la accidn comunicariva de la sociedad civil de la colonizacidn de procesos

leracciones comunicativas sienten las pautas para comparibilizar la logica

va de la sociedad civil. Ver Leonardo Avritzer, "Sociedade civil: além da

dicotomia Estado-mercado”, en Avritzer (ed.) Sociedade Civil & Democratizacao (Belo Horizonte: Editora del Rey, 1994), p.39.

35 Ver Civil Society and Political Theory..., pp.479-480.
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electoral. Institucionalmente, es distinta a la sociedad
civil y constituye la esfera por medio de la cual ésta
regula y controla indirectamente el gobierno®. Como
espacio regulado de lucha, representacion y negocia-
ci6n, es portanto, absolutamente imprescindible para
definir las politicas estatales; su contenido, profundi-
dad y alcances. Si como ocurre en nuestras socieda-
des, las instituciones de la sociedad politica son débi-
les, corruptas, elitistas o clientelistas, no hay otra
alternativa que hacerlas funcionar. Los atajos pueden
ser aln mds costosos.

La formacion como Estados de bienestar de
aquellos que conforman Escandinavia y Europa Con-
tinental, a partir dé los afios 30, transitS precisamente
un camino negociado y basado en las estructuras de
representacion de la sociedad politica. Este fenéme-
no se hizo mds palpable en los paises escandinavos,
sociedades politicas con primacia de partidos social-
demdcratas, fortalecidos por la influencia de organi-
zaciones obreras, que constituyeron un régimen po-
litico basado en la institucionalizacién de derechos
sociales. Asi, el Estado adoptd su tarea fundamental
garantizar niveles universales de seguridad e igual-
dad socio-econGmica a través de politicas y agencias
burocriticas en el campo de la tributacién, subsidios,
sistemas de seguridad social, servicios sociales, pro-
gramas de atencion social de emergencia y construc-
cion de infraestructura®. El punto crucial, sin embar-
g0, estd en enfatizar que el desarrollo del modelo
escandinavo parte de un compromiso de clase entre
los partidos politicos con claros vinculos con orga-
nizaciones sociales relativamente auténomas. Por me-
dio de la representatividad panidista y la negocia-
cion parlamentaria éstas ganaron capacidad de
influencia y regulacion sobre el funcionamiento del
sistema politico y economico. Asi, se establecié el
consenso necesario para la ejecucion de politicas
keynesianas en lo econémico y de redistribucién y
colaboracidn interclases®.

Con lo anterior, no quiero sugerir que la solu-
cién estd en reproducir este modelo de Estado de
bienestar, que por el momento presenta serias difi-
cultades financieras incluso en paises industrializa-
dos. Pero si establecer que el espacio de representa-
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cién y negociacion ofrecido por la sociedad politica
ha sido hasta ahora el tinico que ha permitido el de-
sarrollo de un modelo de intervencidn social del Es-
tado afin con la democracia y una autonomia relati-
va de la sociedad civil. Mds aiin, en el caso de los
paises europeos, éste permitis, luego de la Segunda
Guerra Mundial, el compatibilizar las dindmicas del
crecimiento capitalista y la vigencia de instituciones
democriticas.

Lo dicho tampoco implica que el modelo del
Estado de bienestar europeo esté libre de proble-
mas de legitimidad. Autores como Claus Offe y
Jurgen Habermas han sefialado que éste generd
formas de accién estatal basadas en una racionali-
dad s6lo administrativa, para el primero; y en pro-
cesos de juridificacion de la vida social, para el se-
gundo®. Ello finalmente erosiond la capacidad de
la sociedad politica de mediatizar y agregar intere-
ses, y produjo procesos de desmediatizacion de
conflictos, tendencias corporativistas y la emergen-
cia de nuevas expresiones sociales que trascienden
las posibilidades de representacién de partidos y
parlamentos. Para Offe, esta crisis de la sociedad
politica acarrea el serio riesgo de permitir la prolife-
racion de formas no mediadas de conflicto social
que pongan en peligro la compatibilidad entre de-
mocracia de masas y capitalismo que posibilité la
formacién de Estados de bienestar®.

El caso de Estados Unidos

Enlosafios 70, en medio de la ruptura del llama-
do consenso social-demdcrata en Europa, se fortale-
ce en Estados Unidos la tendencia hacia la privatiza-
cién de ciertas funciones del Estado por medio de la
subcontratacidn de servicios con las ONG vy la inclu-
sion de la paricipacion directa de la sociedad. Este
cambio en la concepcion sobre la intervencidn social
del Estado ha posibilitado en las ltimas décadas un
dramdtico crecimiento de organizaciones voluntarias
con diversos fines publicos. Un estudio reciente del
Institute for Policy Studies de Baltimore, Estados
Unidos, revela que el 43% de los ingresos de organi-
zaciones no gubernamentales en 11 paises estudia-



dos provino de donaciones del Estado por medio de
excenciones tributarias y fondos especiales, 47% de
la venta de servicios, y tan sélo un 10% de donaciones
voluntarias privadas*'. Este estudio argumenta que la
accion estatal ha sido crucial en el desarrollo reciente
de este sector, pero mis alld de eso, que este nuevo
campo de interacciones ha contribuido a desarrollar
un tipo de expansion de las funciones sociales del
Estado por la via de la subcontratacion privada.
En el caso de Estados

ceros medios se desarroll6 en Estados Unidos como
una manera de conciliar el incremento de la inter-
vencion estatal en muchas dreas de la sociedad sin
un crecimiento desmesurado del aparato administra-
tivo del Estado federal. El desarrollo de este patrén
en Estados Unidos y su extension a otros paises plan-
tea serios problemas a la teoria convencional del Es-
tado de bienestar, que no distingue entre proveedor
de recursos y administrador de servicios*:.

Segunvarios autores, este

Unidos, desde 1960 el Estado
federal crecié draméticamen-
te en sus funciones de pro-
veedor de recursos para el
bienestar social, justamente a
partir de la delegacion de ser-
vicios y programas a entida-
des privadas. Lester Salamon
ha definido este extensivo
intercambio entre el Estado y
organizaciones no-guberna-

La pobreza, la desnultricion,
la falta de vivienda son
accidentes en la personalidad
politica de un individuo o de
un grupo, que no afectan sus
identidades, objetivos y metas
plurales y antagonicas.

nuevo modelo de interven-
cion social del Estado ha pro-
movido mejoras respecto al
modelotradicional de bienes-
tar, particularmente en lo que
se refiere a una mayor flexibi-
lidad para utilizar recursos,
capacidad de focalizar esfuer-
zos hacia problemas y secto-
res criticos y mas posibilida-
des de eleccion para quienes

mentales como third party

government, o bien, gobierno por terceros medios.
Este tipo de interaccion entre Estado y sociedad estd
caracterizado por la utilizacién de entidades no gu-
bernamentales par llevar a cabo metas y propdsitos
estatales, y por el alto grado de discrecion y autono-
mia de estas organizaciones para distribuir recursos
estatales y ejercer la autoridad publica depositada en
ellas. Para Salamon, este patrén de gobierno por ter-

reciben servicios. Hay que
reconocer, sin embargo, que este desarrollo ha impli-
cado un cambio profundo en el régimen politico ins-

« taurado por el Estado de bienestar en su modelo eu-

ropeo. Al respecto, no se puede pasar por alto que
esta tendencia hacia la privatizacion, paraddjicamen-
te puede promover un crecimiento de la intervencicn
estatal en la sociedad sin el correspondiente fortale-
cimiento de un sistema de derechos. El control ciuda-

36 Ver Allred Stepan, Rethinking Military Politics (Princeton: Editorial de la Universidad de Princeton, 1988), pA.

37 Ver Peter Flora y Arnold Heidenheimer, “Historical Core and Changing Boundaries of the Welfare State”, en Flora y Heidenheimer (ed.) The
Development of Welfare States in Europe and America (New Brunswick: Transaction Publishers, 1982), pp.24-26.

38 Ver Adam Przeworsku, Capitalism and Social Democracy (Cambridge-Editorial de la Universidad de Cambridge, 1985), p.202.

B

Ver Claus Offe, Contradictions of the Welfare State (Cambridge:Editorial de Mit, 1984); Disorganized Capitalism (Cambridge:Editorial de Mir, 1985).

Jurgen Habermas Theury of Communicative Action, Vol. 2 (Boston: Beacon Press, 1985), pp.356-359

40 Ver Contradictions of the Welfare State, pp.202-203.

41 Los paises considerados en este estudio son Prancia, Alemania, lralia, Japdn, Reino Unido, Estados Unidos, Hungria, Brasil, Ghana, Egipto, India y
Tailandia. En algunos paises como Francia y Alemania, el porcentaje de contribucidn cstatal sobrepasa el 50 por cienio, mientras en olros como
Japdn, Hungria, ltalia y Estados Unidos, el rubro venta de servicios supera el 50 por clento. Sin embargo, en ninguin pais, el porcentaje de donaciones
privadas supera el 20 por ciento de Hungria, llegando a porcentajes tan bajos como el uno por ciento en Japdn, 4 por ciento en Alemania ¢ lialia y
7 por ciento en Francia. Ver Lester Salamon y Helmut Anheicr, The Emerging Sector (Baltimore: Universidad de John Hopkins, 1994), pp.59-61

42 Ver Lester Salamon, "Pantiners in Public Service: The Scope and Theory of Gevernment-Nonprofit Relations”, en Walter Powell (ed.}, The Nonprofit
Sector: A Research Handbook (New Haven: Editorial de la Universidad de Yale, 1987), p.110; y Paniners in Public Service: Government-Nonprofit
Relations in the Modern Welfare State (Baltimore: Editorial de la Universidad de John Hopkins, 1995), pp.17-22.
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dano sobre el Estado puede verse gravemente dete-
riorado cuando la admisidn, tratamiento y resultados
de programas financiados por el Estado son adminis-
trados privadamente. Asi, servir de vehiculos de pro-
gramas puntuales dirigidos a grupos vulnerables, mds
que expresion de derechos ciudadanos, aparecen
subordinados a la capacidad variable de servicio de
entidades privadas. Los receptores de servicios admi-
nistrados privadamente pueden ser extendidos o res-
tringidos sus servicios sin que esté de por medio su
pertenencia a una comunidad politica®,

Por otro lado, este modelo tiende a instituciona-
lizar un tipo de intervencion estatal que no se cons-
truye por medio del juego de la sociedad politica, y
que, por tanto, carece de una base de sustentacion en
compromisos y consensos nacionales. Tenemos de
esta manera, un modelo que privatiza y desagrega
localmente la intervencidn estatal. Al hacerlo se incli-
na hacia excluir del debate publico el contenido y
alcance de sus politicas. Estas dejan de ser materia de
lucha y consenso para formar parte de un campo de
intercambios personalizados entre burocracias esta-
tales y los llamados grupos beneficiarios. En conclu-
sién, un modelo privatizado y desagregado de ex-
pansion de funciones estatales no puede de ninguna
manera incluir a la sociedad civil. Puede integrar a
organizaciones privadas, si, desde luego pasan a
depender de las exigencias politico-administrativas
del Estado, pero presenta serias dificultades para
promover un tipo de relacion Estado y sociedad sobre
la base de la autonomia y el control democritico.

o 4l
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CONCLUSIONES

Desde la perspectiva de sociedad civil propues-
ta en este articulo, no se trata de celebrar que cier-
tas funciones antes desempefiadas por agencias es-
tatales ahora corran a cargo de actores de la sociedad,
ni viceversa, sino de establecer en qué medida el de-
legar funciones estatales a la sociedad provoca que
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la distincidn entre lo publico y estatal se diluya o se
refuerce poniendo en peligro o consolidando la de-
mocracia. En ese sentido, la adopcion de estrategias
de descentralizacion y participacion social, no debe
ser descantada de antemano, sino discutida y sope-
sada segiin cada circunstancia. Es necesario distin-
guir niveles y espacios de la accidn estatal. Una cosa
es decidir el lugar donde se planea construir un par-
que, y otra es resolver el problema de la educacion o
de la pobreza critica de un pais. El problema estd en
encontrar un equilibrio entre influencia indirecta de
la sociedad civil sobre el Estado y la preservacion de
las formas asociativas de la misma.

Por lo pronto, podemos afirmar que una cre-
ciente participacion de las ONG u organizaciones
locales en el disefio y ejecucion de programas no
implica necesariamente una disminucion de la in-
tervencion del Estado en la sociedad. Por el contra-
rio, €sta puede tornarse aln mds incisiva y autorita-
ria con su agencias estatales, apelando a la retdrica
de la participacidn social y utilizando la elasticidad
y capacidad de cobertura con que las ONG pene-
tran en la sociedad, que crean o desmantelan orga-
nizaciones y establecen programas dirigidos a mo-
dificar sus conductas. Paradcjicamente, el antidoto
de la panticipacion local y su pretendida tendencia
antiburocrdtica puede en la prictica fortalecer la
capacidad discrecional del Estado. El énfasis en la
participacion local puede correr paralelo con un
€nfasis menor en la representacion y el control de
las estructuras estatales.

La nocion de sociedad civil es, entonces, incom-
patible con cualquier version de democracia directa o
participativa. Una sociedad civil sélo puede desarro-
llarse si apela a estructuras politicas de representa-
cion y canaliza su influencia en el marco de la opinidn
publica o la transformacion del sistema legal. El pro-
blema de consolidar relaciones personalizadas y di-
rectas entre sociedad y Estado a través de la participa-
cidn local, es que de estas relaciones muy dificilmente
pueden emerger formas de interaccion que institucio-
nalicen asociaciones autGnomas. Si a esto se suma el
hecho de que, estd de por medio est la transferencia
de recursos estatales la tentacion hacia el clientelismo




se torna inminente y la independencia de la llamada
“sociedad civil" queda gravemente amenazada. La
inmediatez en las interacciones Estado-sociedad sim-
plemente jerarquiza y personaliza sus relaciones e
inclina la balanza hacia donde provienen los recursos
o hacia donde estd el poder de coaccién®. Analitica e
historicamente, sociedad civil es una nocidn afin a
democracia representativa. Asi ha sido desarrollada
en el pensamiento democritico-liberal y eso lo de-
muestra la experiencia de construccién del Estado de
bienestar en Europa. Una sociedad civil activa no
reemplaza ni se fusiona con los partidos ni con otras
instancias de la sociedad politica, sino que los presio-
na para que depuren y hagan mis sensibles sus fun-
ciones de representacion. Del mismo modo, una so-
ciedad civil madura sélo puede existir acompafiada
de un Estado fuerte y eficiente. La consolidacién de
un drea de interaccion comunicativa auténoma forta-
lece el control legitimo del Estado sobre determinado
territorio. En ese sentido, el poder del Estado y el de
la sociedad no son necesariamente contrapuestos,
sino que pueden reforzarse mutuamente. Un Estado
auténomo de la sociedad no constituye paradigma de
eficiencia y capacidad, asi como tampoco lo es uno
colonizado por grupos privados. La clave estd en
constituir un tejido de relaciones que al mismo tiem-
popromuevan lainfluencia indirecta de las asociacio-
nes de la sociedad civil sobre el Estado y la economia,
y garanticen la autonomia de esta esfera de interac-
cion comunicativa. Sélo asi, la sociedad civil puede
conservar y desarrollar un papel democratizador en
el sistema politico. Para ello, sociedad politica, dere-
chos y organizaciones de la sociedad civil cumplen
roles diferentes que no pueden ser suplantados por
escenificaciones participacionistas, ni menos evadi-
dos por impulsos apoliticos.

En conclusicn, plantear en el dmbito nacional la
vigencia de derechos y libertades fundamentales,
y en el dmbito local la necesidad de formas participa-
tivas y directas de relacién entre sociedad y Estado,
no solo es analiticamente erréneo e histéricamente
ingenuo, sino politicamente peligroso. Resulta que es
en la periferia de los regimenes en consolidacidn
democritica donde menos se aplican las normas y
principios establecidos por el Estado de derecho®.
Por tanto, el matrimonio propuesto entre desarrollo
socialy sociedad civil en el dmbito local, mds que una
solucion, resulta una evasion de la complejidad que
adquiere la intervencion social del Estado cuando
las estructuras de representacion de la sociedad
politica son débiles. Si desde las propias agencias de
cooperacion externa se patrocinan formas de inter-
vencion estatal que pasan por encima o ignoran el
estatuto central de la representacion se estid entonces
promoviendo, en este aspecto, un paradigma de de-
sarrollo social en contracorriente de la consolidacidn
democritica. Ello es paraddjico por cuanto, si de algo
puede jactarse el nuevo paradigma de desarrollo, es
precisamente de haber superado concepciones eco-
nomicistas y ahora centrarse en objetivos politicos y

“sociales. Pero como sabemos, de buenas intenciones

estd empedrado el camino del infierno y tampoco
seria la primera vez que una utopia desarrollista cami-
ne por sendero equivocado.

43 Ver Steven Smith y Michael Lipsky, Nonprofits for Hire. The Welfare State in the Age of Contracting (Cambridge: Editorial de la Universidad de

Harvard, 1993), pp.207-211.

44 Noobstante la novedad de las llamadas redes de seguridad social propuestas por el Banco Mundial, algunos estudios ya han sugerido que b ala
discrecionalidad que determinadas agencias estatales gozan para distribuir recursos, inequivocamente pueden conducir a la reproduccidn de relacio-
nes clientelistas. Ver Jessica Vivian, *Social Safery Nets an Adjustmen in Developing Countries”, Documento Ocasional N' 1, Cumbre Mundial de

Desarrollo Social, Unrisd, Ginebra, 1994, p.20.

45  Ver Guillermo O'Donnell, "On the State, Democratization and Some Co
Countries”, en World Development, Yol.21, N8, 1993, pp. 1358-1361
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