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Para repensar la cuestién de la gobernabilidad

desde la ciudadania. Dilemas, opciones

y apuntes para un proyecto*

Amparo Menéndez — Carrién

**/***

Introduccién’

El propésito de este trabajo es plantear algunas reflexiones que considero bé-
sicas para asumir con sentido propositivo el tema de pensar, desde América
Latina, una gobernabilidad distinta. Me refiero a una gobernabilidad asumi-
da por la gente comuin como proyecto propio para acceder a la prerrogativa de
ejercer control sobre la configuracién de una convivencia societal més digna,
equitativa y libre.

Se trata de un tema ineludible para pensar la cuestién de la gobernabili-

dad desde la democracia como proyecto de produccién pendiente, necesaria y

*ok

Tomado de: Revista Latinoamericana de Ciencias Sociales, Facultad Latinoamericana de Ciencias So-
ciales. Segunda Epoca. Vol 1. Nam. 1 1991, pp. 79-98

Politéloga, Ph.D en Estudios Internacionales, Johns Hopkins University. Ex-directora de FLACSO -
Sede Ecuador. Profesora en Macalester College.

Este trabajo forma parte del proyecto “La Gobernabilidad de América Latina y los Retos del Futuro:
Una visién comparativa desde lo andino”, proyecto institucional de investigacién de la Sede Ecuador
de FLACSO. Empero, los criterios vertidos son responsabilidad exclusiva de la autora y no represen-
tan, necesariamente, el criterio institucional de FLACSO.

Estos apuntes sintetizan ideas esbozadas en trabajos anteriores. También procuran re-pensarlas, en ba-
se a intercambios mantenidos con colegas, reflexiones compartidas y disensos asumidos. Contar con
comentarios escritos y el didlogo con José Luis Coraggio, Julio Echeverria y Xavier Izko, sobre versio-
nes preliminares de un texto ( del cual esta sintesis extrae muchos elementos) me ha sido de gran uti-
lidad. También la interlocucién con Francisco Carrién, Andrés Guerrero y Ricardo Muratorio. No sé
si los colegas mencionados encontrarén reflejadas en estos apuntes las ideas que sus observaciones me
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posible. Abordarlo exige un ejercicio de reflexién de alcance mayor?. Es obvio
por ello que los apuntes que aqui presento son insuficientes para confrontar
el tema de manera adecuada; representan, en todo caso, una bisqueda que me
atrevo a explicitar -a pesar de su cardcter incipiente- como intento de aporte
a un debate que requiere ampliar sus fronteras si se trata de contribuir, desde
la reflexién, a imaginar nuevas opciones de resistencia a las inercias propias de
las gobernabilidades (inadmisiblemente excluyentes) que tenemos.

Caben algunas advertencias al lector tanto acerca del estado de dnimo
cuanto de las inquietudes y perspectivas desde las cuales aventuro los apuntes
que siguen. En primer lugar, éstos representan un rechazo a los diagnésticos y
prognosis que sugieren el qué hacer con respecto a la gobernabilidad presente
como pricticamente imposible, en un futuro observable, desde una perspec-
tiva de transformacion libertaria asumida por la gente comun. En segundo lu-
gar, éstos parten de mi desacuerdo con planteamientos que intenten definir o
situar la cuestién de la gobernabilidad exclusiva o fundamentalmente como
problema del tipo y, o forma de régimen; o de eficacia de la gestién guberna-
mental; o del tamafio del aparato del Estado; o de revitalizacién de las econo-
mias; o de superacién de crisis coyunturales; o de los mecanismos para ‘pro-
fundizar’ o ‘ampliar’ el desarrollo; o del legado histérico y los obstdculos para
la ‘modernizacién’; o, en definitiva, de todos aquellos planteamientos que no
conducen sino a seguir transitando el camino -estrecho- marcado por los diag-
nésticos convencionales del problema y que impiden transgredir fronteras de
reflexién para atreverse a imaginar el cambio como posibilidad de embarcar-
se colectivamente en la produccién de un proyecto libertario desde y para
nuestras sociedades concretas’.

llevaron a examinar mejor. En todo caso, puedo decir como autora que los aportes que ellos me pro-
porcionaron estdn presentes en los puntos que me ayudaron a aclarar, afinar o revisar. Los serios vacios
que quedan por confrontar, seguramente se deben no tnicamente a que estos apuntes son el inicio de
una indagacién mayor, sino a que no he tomado en cuenta en todas sus implicaciones los comentarios
que ellos tuvieron la generosidad de proporcionarme. Agradezco también, de manera especial, el ase-
soramiento editorial de Patricia Wattel.

2 Los trabajos (propios) de los cuales extraigo las perspectivas bésicas de este texto -con algunas modifi-
caciones sustantivas propias de una reflexién en marcha sobre los problemas tedricos y empiricos en
tomo al andlisis de la gobemabilidad, la cultura politica y la ciudadania- aparecen en la bibliografia
(véase, especialmente, Menéndez- Carrién 1988;1991a; y, con Xavier lzko, 1989).

3 Me apropio aqui, implicitamente, de la idea de Unger (1987a) con respecto a la necesidad analitica de
“alejarse del fetichismo institucional” y del “fetichismo estructural”. Para una discusién de estos pun-
tos, véase Unger (1987a), especialmente p. 299.
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Los apuntes que siguen hacen parte de esfuerzos que, sin concertacién
previa, sin adscripcién a perspectivas tedricas estrictamente compartidas, pe-
ro con el signo comuin de asumir las lecciones del pasado y las posibilidades
que en el presente abre la llamada ‘crisis’ (en sus multiples dimensiones), las
ciencias sociales comienzan a producir. La premisa compartida por estos es-
fuerzos, puesta en términos muy gruesos, es que es posible, hoy, visualizar a
los sectores de vocacidn libertaria como agentes que aun cuando ligados a y
condicionados por contextos societales adversos, pueden no sélo contestarlo o
resistirlo sino incidir en él de manera eficaz, con la gente comdn como prota-
gonista central —aun asumiendo el riesgo de su reversibilidad posible— e im-
primiendo a la incertidumbre propia de trayectorias histdricas azarosas un
sentido de cambio diferente -no el vinculado al imaginario de las ‘grandes’ re-
voluciones- sino el de las posibilidades de produccién de nuevos poderes en
multiples escenarios y dimensiones para resistir y transformar las relaciones de
dominacién existentes®.

En esta perspectiva, la actual ‘crisis’ del pensamiento y las relaciones socie-
tales a nivel mundial en general, y en América Latina en particular, es propicia
para asumir el momento de aparente ‘agotamiento teérico’ como oportunidad
y posibilidad para repensar proyectos de resistencia a la dominacién y de crea-
cién de nuevas opciones, espacios y poderes para nuestras sociedades concre-
tas’. Si de las inercias del presente depende, las posibilidades de asistir a cam-
bios drasticos (de signo libertario) en la textura social; en los condicionamien-
tos econdémicos; o a transformaciones conducentes a la alteracién significativa
de las coordenadas de poder existentes, son exiguas. De alli, precisamente, la
importancia que asume el reto de pensar la cuestién de la gobernabilidad des-
de la posibilidad de que la gente comin la asuma como proyecto propio.

4 Me refiero a reflexiones de naturaleza propositiva que van desde proyectos monumentales (Unger
1987a, 1987b); a aportes sobre la naturaleza de la relacién entre ciencia y democracia (Feyerabend
1988); hasta reflexiones de inspiracién foucaultiana (Escobar, A. 1984/1985; 1988); y textos de lectu-
ra obligada sobre la crisis de las ciencias sociales y sus implicaciones (Sonntag 1988 y 1989); o esfuer-
zos de reflexién desde lo latinoamericano que enfocan el problema de la ciudadanfa (Moisés 1988), por
mencionar tan sélo algunos de los aportes propositivos que comparten la preocupacién por liberar la re-
flexién de ataduras previas a esquemas deterministas y evolucionistas de la historia, y también de pos-
turas de complacencia con diagndsticos y prognosis convencionales acerca del proceso sociopolitico la-
tinoamericano contempordneo, o de ‘desencanto’ desmotivador de propuestas de cambio radical.

5  Elsentido atribuido por Sonntag (1988) a la nocién de ‘crisis’, y a sus implicaciones, en tanto momen-
to de creatividad, es el que adopto aqui. En una perspectiva afin, Borén (1991) invita a la izquierda a
“asumir los desafios y potenciar la productividad de la crisis”. Véase, también, Laclau y Mouffe (1988).
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Al mismo tiempo que pensar las utopfas, como mera apelacién a una nos-
talgia por lo que no existe, parece inconducente; aventurarse a pensar la gober-
nabilidad posible mds que por su cercania a lo que existe, por el lado de las vi-
siones y discursos que a partir de ella pueden construirse para resistir eficaz-
mente lo que existe, constituye hoy un reto ineludible para las ciencias socia-
les. Toda crisis representa oportunidades de reflexion para la accién, que no ca-
be evadir. Nuestra propia condicién presente de precariedad e inseguridad pue-
de ser pensada como punto de partida y niicleo galvanizador para generar pro-
puestas de resignificacién de la naturaleza y sentido de la convivencia societal.

Los apuntes que siguen estdn organizados en nueve acdpites. En cada uno
y en el conjunto procuro identificar, explicitar, problematizar el tratamiento
actual sobre la cuestién de la gobernabilidad y proponer o resaltar aspectos
que considero importantes para repensarla. En este marco, procedo luego
(brevemente) a explicar mi visidn acerca de la naturaleza de la gobernabilidad
en América Latina y a identificar los problemas que considero definen algu-
nos de sus retos fundamentales. Aventuro, al final, algunos planteamientos
(muy preliminares) acerca del ‘qué hacer’.

Conviene recordar, desde luego, que las gobernabilidades presentes de
América Latina difieren no solo de los contenidos de su formalidad constitu-
cional sino en sus tiempos, ritmos y modalidades de configuracién histérica.
Las ideas que aqui se presentan estdn pensadas desde dilemas que considero
fundamentalmente pertinentes a los paises de la subregién andina. No tengo
in mente paises de homogeneidad étnica relativa o de las clases medias mayori-
tarias (aunque pauperizadas). Pienso fundamentalmente en contextos societa-
les que se topan con los desafios y tensiones planteados por estados nacién de
configuracién trunca (por el lado de nacién), condicionados por problemas de
alta heterogeneidad socioeconémica relativa, clivajes estructurales verticales (de
clase) u horizontales (intra—clase) de indole diversa (étnicos, regionales, de in-
sercién econémica y social) y que exhiben, por consiguiente, mayores grados
de complejidad interna: sociedades en las cuales la gobernabilidad civil de cor-
te electoral no ha significado necesariamente la apertura de posibilidades para
la configuracién de la ciudadania, o la vigencia de mecanismos relativamente
eficaces de participacion y representacién politica para las mayorfas. Esto no

6 Con respecto a “lo utépico” y “lo posible”, uno de los tratamientos mds sugerentes que he leido re-
cientemente es Unger (1987ay 1987b).
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significa que lo que aqui se plantea serd necesariamente irrelevante al anilisis
de los procesos politicos del Cono Sur y otros paises de América Latina, ni que
hay una especificidad andina claramente prefigurada o preconstituida, sino
simplemente que mis reflexiones estdn pensadas desde allf’.

Algunos puntos de entrada bdsicos para repensar
la gobernabilidad desde la ciudadania

La pregunta central que enmarca estos apuntes es como pensar en América
Latina -desde condiciones adversas- el tema de la gobernabilidad y la ciuda-
danfa como condicién bésica para la produccién de democracia.

Para constituir esta pregunta en eje de reflexion procederé, como propues-
ta ‘de arranque’ e invitacién al debate, a revisar y problematizar algunas no-
ciones y temas como marco de referencia que busca imprimir sentido propo-
sitivo al andlisis de la cuestién de la gobernabilidad en América Latina.

Una comprension mds incluyente de ‘lo politico’
Asumir una comprensién mds amplia de ‘lo politico’ es un punto de partida

bésico. Definiciones excesivamente restringidas de ‘lo politico’ conducen a
equivocos desde el punto de vista analitico. Esto, en la medida que ‘dejan fue-

7 Es desde lo subregional andino (Bolivia, Colombia, Pertd y especialmente Ecuador) que he enfocado
la revisidn general de la literatura sobre el proceso politico latinoamericano y que enfocaré la indaga-
cién comparativa que hace parte del proyecto para el cual estos apuntes preliminares son escritos. Mi
lectura del proceso socio-politico contemporadneo de la regién parte de la premisa que América Latina
debe ser re-aprehendida desde la diversidad que encierra (Menéndez-Carrién y Izko 1989). Conside-
ro los enfoques comparativos a nivel intra-regional y subregional un método bdsico de indagacién, in-
dependientemente de los problemas a confrontar en la definicién misma de ‘lo subregional andino’.
Este argumento se desarrolla en un trabajo propio (“Qué significa pensar la gobernabilidad compara-
tivamente en América Latina: problemas y perspectivas metodolégicas”), en preparacién. Un panora-
ma-sintesis reciente sobre los procesos politicos de los paises andinos en los ochenta aparece en Pensa-
miento Iberoamericano No.14, julio- diciembre 1988. Véase, ademds, Cotler, comp. (1991), especial-
mente los trabajos de Weffort, Leal, Franco, y Mayorga. También, Cordera Campos (1988), Moisés
(1988), y Pécaut (1989), entre otros, para propuesta de reflexiones relevantes para re-pensar el proble-
ma de la gobernabilidad y la democracia en América Latina. Otros estudios puntuales sobre el proble-
ma de la gobernabilidad en América Latina aparecen citados en Menéndez-Carrién (1988 y 1991a) y
en las referencias bibliograficas de este texto, infra.
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ra una serie de visiones y pricticas colectivas que no conviene ignorar, si de
analizar las dindmicas y articulaciones referentes al proceso de buisqueda de ac-
ceso, produccién y toma de decisiones societales se trata®.

Es igualmente vilido emplear la nocién de ‘lo politico’ en sentido mds es-
tricto o en sentido mds amplio -siempre y cuando la reconozcamos como ni-
veles o dimensiones distintas de un mismo problema’. Las practicas societales
son politicas cuando exhiben la caracteristica bdsica de constituir interaccio-
nes tanto horizontales (entre la gente) cuanto verticales (entre la gente y el sis-
tema politico y sus agentes), referentes al proceso de toma de decisiones sobre
la distribucién de valores y recursos en un contexto societal concreto. Lo ‘po-
litico’ define, por consiguiente, toda prictica societal (y las visiones que la in-
forman) deliberadamente orientada a la prosecucién de intereses que atafien
en mayor o menor medida la distribucién de dichos valores y recursos. Por
consiguiente, no es menos pertinente a la definicién de ‘lo politico’ una asam-
blea barrial ni mds pertinente un parlamento o un partido que un movimien-
to social. La arena de lo politico se ensancha, se amplia a medida que surgen
nuevas causas, NUEVOs espacios y nuevas instancias, nuevos actores y nuevas es-
trategias -que no necesariamente anulan o reemplazan a las anteriores- para la
prosecucidn en la esfera de lo institucional convencional, en la esfera de lo co-
tidiano, en la esfera de la interaccion local, regional o nacional entre partes
contrapuestas o en competencia, de los recursos y valores que una sociedad
comporta'.

Toda practica societal que cumpla la condicién de busqueda deliberada de
incidencia sobre la distribucién de valores y recursos en un contexto de inte-
raccién colectiva determinado, es politica, dentro de esta perspectiva. Requie-
re, por tanto, ser analizada como tal, considerada como una manifestacién del
proceso politico y enfocada, ademds, como practica potencial de ciudadaniza-
cién. Una comprensién mds amplia de lo politico libera el debate de conno-

8 Al respecto, véase el texto de Hellman (1990) sobre la naturaleza de los movimientos sociales en Eu-
ropa y América Latina. Allf la autora plantea como “una de las bases cuestionables del interés [acadé-
mico] por los nuevos movimientos sociales... la creencia de que estos grupos no son politicos...” (lo
‘social” de los movimientos sociales). Sin duda, pricticas de rechazo o distanciamiento discursivo de
‘la politica’ pueden ser, de hecho, profundamente politicos.

9  Sobre la definicién de ‘qué es politica’ ver, desde luego, Laswell (1958). También Deutsch (1980), Un-
ger (1987a'y 1987b) y Lawson y Merkl (1988) entre otros.

10 Sobre los movimientos sociales como modalidad de participacién politica, véase Eckstein, comp.

(1988)
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taciones que lo entrampan y conducen a descartar muchas précticas sociales
como ‘no politicas’ o como ‘rechazo a la politica® porque se dan fuera de los
partidos o al margen de los mismos'.

Conviene recordar, desde luego, que los puntos ‘de corte’ entre esferas y
précticas societales que postulamos son analiticos, mds que ‘reales’. Estd en la
destreza del investigador determinar los ‘puntos de corte’ para efectos de apre-
hensién -y de acuerdo a los interrogantes que busca elucidar- y no en los com-
portamientos de la gente'.

Una comprension mds incluyente de la gobernabilidad’ como nocién

Advierto, ademds, que requerimos una comprensién menos restringida de la
nocién de ‘gobernabilidad’. Definirla exclusivamente desde la perspectiva del
‘desempefio gubernamental’, impide focalizar en la gente como agente -real o
potencial- de la gobernabilidad societal. Al mismo tiempo, la gobernabilidad
como problema no puede reducirse simplemente a la cuestion de la distribu-
cién del/ o acceso al poder. Se trata, también, de pensar la gobernabilidad co-
mo cuestién relativa a cdmo producir poder. ;Cémo pueden los gobiernos con-
vertir el potencial de poder de un conjunto de instituciones y précticas poli-
ticas en una capacidad efectiva para definir, implementar y mantener las de-
cisiones de politica (Malloy 1991); y, también, cémo puede la gente comiin
acceder a la produccién de mecanismos y dispositivos de (2) control del po-
der de los gobiernos y de todo agente de representacidn, y (4) de regulacion
cotidiana de su convivencia?"?

El tema de la gobernabilidad como ‘gobierno’, ‘administracién del apara-
to del Estado’ o ‘gestién del poder’ debe asumirse como %z punto de entrada
posible. El tema de la gobernabilidad gua interacciones y pricticas que bus-

11 Ademds de Hellman (1990), refiero al lector a Lawson y Merkl, eds.(1988).

12 Toda definicién es arbitraria. De lo que se trata es de disminuir rangos de arbitrariedad en nuestras no-
ciones explicitando los ‘sesgos’ propios de la perspectiva del observador.

13 La definicién de gobernabilidad como “calidad del desempefio gubernamental” es de Flisfisch (1988).
Véase, también, Escobar, S. (1989). Mi planteamiento actual sobre la naturaleza de la nocién se ha ido
modificando con respecto a planteamientos iniciales (Menéndez-Carrién e Izko 1989). Otras fuentes
sobre el tema aparecen en Menéndez-Carrién (1991a). Uno de los planteamientos recientes mds suge-

rentes sobre el problema de la gobernabilidad en los Andes Centrales es Malloy (1991).
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can ejercer control ciudadano del proceso de toma de decisiones, asi también
como acceder a la determinacién de las formas y contenidos cotidianos de
convivencia o coexistencia colectiva (participacion de la gente en la definicién
de su propia gobernabilidad), constituyen otros puntos de entrada posibles,
igualmente importantes, para enfocar la gobernabilidad desde la ciudadania.
No se trata, desde luego, sino el complejo problema histérico de las relaciones
entre gobernantes y gobernados, de las formas de gobierno -vistas desde arri-
ba o desde abajo- y de su articulacién al tema de cémo regula/ o no una so-
ciedad su coexistencia. Y si se quiere, de cémo pensar la articulacién de la so-
ciedad con respecto a si misma desde el problema de las formas de relaciona-
miento en su interior -mds/ o menos autoritarias, mds /o menos excluyentes,
mds /o menos democrdticas'.

Incorporar a nuestros andlisis del problema de la gobernabilidad el tema de la im-
putabilidad (accountability) de las elites gobernantes y de todo agente de represen-
tacion

La nocién de accountability no hace parte de nuestro lenguaje politico. La ca-
rencia de un término que permita adecuadamente reemplazar el anglicismo
dice mucho acerca de la ausencia en nuestros procesos de convivencia societal
en América Latina de la internalizacién misma de una nocién central para
pensar la gobernabilidad desde la gente.

Pensar la gobernabilidad como problema de gestién del poder, de acceso
al poder y de produccién de poder (gobernabilidad ‘desde arriba’ y / o ‘desde
abajo’) nos remite necesariamente al tema de la responsabilidad politica (ac-
countabilizy) y al dilema de cémo incorporar a nuestros procesos politicos me-
canismos activables de imputabilidad de los gobiernos -y de todo agente que
asuma roles de representacién de intereses- ante la gente comun.

Enfocar el tema de la ‘rendicién de cuentas’ encierra un desafio analitico
desde lo propositivo, cual es: cémo pensar en la produccién de nuevos meca-
nismos y destrezas de la gente comidn para demandar, con eficacia, rendicién
de cuentas por las decisiones que se toman en su nombre (y que deben tomar

14 Estos comentarios los he planteado en otra parte (Menéndez- Carriénn, 1991b) a propésito de Sdn-

chez Parga (1991).
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en cuenta e incorporar los criterios de la gente sobre los asuntos que les con-
ciernen y afectan)”.

Resignificar la nocién de ciudadania

En el uso generalizado, la nocién de ciudadania se encuentra excesivamente
ligada a connotaciones de participacién individual en el marco del ‘modelo’
de la ‘democracia liberal’. Al vincular la nocién excesivamente a la participa-
cién y ‘derechos individuales’ tiende a desestimarse la cuestion de la ciudada-
nfa como problema demasiado atado a definiciones convencionales de demo-
cracia. Invito a liberarnos de este entrampamiento, que tiene consecuencias
adversas para pensar la gobernabilidad desde la gente'.

La ciudadania define quiénes son y no son miembros de una sociedad
(Barbalet 1988). La ciudadania no se otorga en las disposiciones legales que la
consignan: se adquiere /deniega en las pricticas mismas que un contexto so-
cietal determinado permite /o impide. Los derechos ciudadanos como ejerci-
cio ( que es la perspectiva que me interesa aqui) derivan de la posesién comiin
de prerrogativas concretas de participacién en los procesos de decisién que
afectan a la gente, que un contexto societal dado aloje”.

15 Empleo el término ‘eficacia’ para referirme a resultados /efectos de acciones deliberadas, congruentes
con la intencionalidad de esas acciones -es decir, que contribuyan a instrumentar y asegurar el logro
del propésito buscado, o que tiendan a su logro. La eficacia es clave como condicién para el éxito de
toda estrategia, no sélo por el resultado directo (de ‘logro’) que implica sino por la confianza que su-
pone genera en la gente que participa en su gestion y ‘Tos efectos de demostracién’ que potencialmen-
te encierra la constatacién de sus resultados.

16 Con frecuencia, al comentar a colegas mi interés en el problema de la ciudadanfa, me encuentro con
una de dos reacciones. Por un lado, en circulos latinoamericanos (con excepciones, desde luego) inme-
diatamente se ‘sospecha’ la validez del tema, desde una perspectiva libertaria, por las connotaciones que
apriorfsticamente se le atribuyen al mismo. Entre colegas del Norte la reaccién es, muchas veces, in-
credulidad (“Pero si ya hay universalizacion legal de derechos ciudadanos y la gente participa en poli-
tica en América Latina; ;de qué hablas entonces?”). La reaccién, en ambos casos, obedece a que tales
interlocutores dan por hecho que la consagracién legal de derechos ciudadanos y/o la existencia de pro-
yectos (blanco-mestizos) de ‘integracién’ de sectores tradicionalmente ‘marginales’ al proceso politico,
a través de proyectos de ‘modernizacién’ y ‘desarrollo’, produce ciudadania o implica la produccién de
proyectos de ciudadanizacién (desde arriba) -una perspectiva totalmente ajena a la que aqui propon-
go.

17 Debe quedar claro que la ciudadania como abstraccién fundacional de un orden (impuesto) es ajena
a esta definicién. Para una comprensién general afin a la que aquf propongo, ver Pécaut (1989); Es-

cobar S. (1990) y Moisés (1988).
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La ciudadania, en la comprensién que propongo, remite, por tanto, a la
consagracién, en el ejercicio mismo de la politica, del principio de la legitima
participacién de la gente en el proceso de busqueda de incidencia en las deci-
siones que le afectan, ya sea directamente o a través de la representacién, pa-
ra plantear demandas, e incidir en dicho proceso y, muy importante, para exi-
gir y obtener rendicién de cuentas de quienes gobiernan en su nombre.

Los derechos ciudadanos, debe recordarse, imponen /limitaciones sobre la
soberania del Estado. No son, en definitiva, sino los deberes del Estado para
con sus miembros (Greaves 1990). Una ciudadania constituida, ademds, evo-
ca un cuerpo organizado de gentes comprometidas ‘en gobernarse a sf mismas’
(Deutsch 1980): lo que no tenemos en América Latina, donde si tenemos, si
se quiere, ‘ciudadanias’ restringidas que no ejercen necesariamente en tanto ta-
les sino que se dan de manera implicita, como correlato de un sistema de pri-
vilegios asentados en la integracién excluyente'®.

Dentro de una perspectiva como la aqui planteada, la ciudadania gua no-
cién remite a algo més que la sumatoria de prerrogativas de participacion ejer-
cidas desde lo individual y para lo individual. Es mds, el ejercicio de derechos
individuales puede contraponerse, en la prictica, al ejercicio de derechos co-
lectivos que una gobernabilidad democrdtica procuraria consagrar como eje
de organizacién de la convivencia societal”.

Propongo pensar la ciudadania, también, como sistema de convivencia y
como un dispositivo clave de cambio social, cuya ausencia de constitucion vacia
el sistema politico y a la coexistencia societal de responsabilidades comparti-
das y de accountability y que, por consiguiente, es un punto de entrada clave
para repensar la gobernabilidad desde la gente, como proyecto a asumir.

18 En general, los ‘derechos’ implicitos o, mejor, los privilegios y ‘accesos’ al proceso de toma de decisiones
en América Latina no emanan de précticas de ciudadanfa ‘conquistadas’ por la gente, sino de proyectos
de ‘integracién’ de corte populista (como gestién del poder gubernamental) y también de reglas de juego
propias de un sistema legitimador de discursos universalistas conjugados con pricticas concretas de exclu-
sién -sindrome que signa la trayectoria histérica de cémo nuestros procesos politicos ‘confieren’ ‘derechos’,
qua privilegios de acceso patrimonialista al proceso de toma de decisiones, tanto a oligarquias, burguesfas
o proto-burguestas; y burocracias, cuanto a intermediarios y clientelas. Véase al respecto Menéndez-Ca-
rrién (1985; 1988, y fuentes allf citadas). Asimismo, véase O’Donnell (1989) y comentarios de Da Mat-
ta y Valenzuela a propésito de dicho texto. Véase también el sugerente articulo de Pachano (1991).

19 Seiialo, por ejemplo, las précticas clientelares como mecanismos de dominacién y exclusién colectiva
asentadas en dispositivos informales de otorgamiento de beneficios de indole individual a través de
complejas redes de intermediacién para la prestacién y contraprestaci6n de ‘beneficios’. Estas précti-
cas, como se ha demostrado, impiden y traban el proceso de configuracién de una insercién politica
distinta. Véase Menéndez-Carrién (1985) y fuentes a citadas.
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Pensar la democracia como proyecto de produccion pendiente

En las ‘viejas democracias’ del Norte -con todos sus limites- la convivencia so-
cietal puede apelar para su regulacién a mecanismos que confieren, en la préc-
tica misma, un papel mayor al que nuestras gobernabilidades civiles latinoa-
mericanas confieren a la gente. La ciudadanfa —constituida en las viejas demo-
cracias como prerrogativa de las mayorias, fundamentalmente- tiene posibili-
dades de incidencia y eficacia via participacién en partidos politicos, en gru-
pos de presion, y a través del cabildeo, petitioning, y multiplicidad de moda-
lidades institucionalizadas como recurso y practica, més alld de lo electoral.
Para bien o para mal, las mayorias del Norte tienen la prerrogativa de acceder
al proceso de toma de decisiones, demandar responsabilidad a sus gobiernos
y representantes en general, y de ejercer un control mayor sobre la textura de
su convivencia societal. No es el caso de la gente comtin en nuestros contex-
tos societales latinoamericanos®.

No se trata, desde luego, de plantear comparaciones simplistas, sino de re-
calcar como premisa que nuestros procesos politicos latinoamericanos son dis-
tintos, nuestras mayorfas (y minorias) también lo son, y que la configuracién
deliberada de opciones a nuestra forma de coexistencia (a nivel de reflexién y
de accién) debe ser, necesariamente, también diferente. De lo que se trata es
de insistir en la importancia de repensar /o nuestro tomando en cuenta no s6-
lo lo que somos (sociedades inadmisiblemente excluyentes) sino lo que no he-
mos sido (sociedades homogéneas), ni podemos continuar siendo (sociedades
en las que el ‘progreso’ de las minorias es en detrimento de /y afincada en la
exclusién de las mayorias), y el tipo de opciones a construir desde alli, desde
una perspectiva libertaria.

Resumo mi comprensién de la democracia como nocién, como problema
y como proyecto. No encuentro conveniente pensar la democracia como mo-
delo ‘prefigurado’ a adoptar, sino como proceso altamente dindmico y abierto
de produccién de formas de articulacién y contenidos para regular la coexis-
tencia societal en contextos complejos y concretos. A las ‘democracias real-
mente existentes prefiero llamarlas regimenes civiles de corte electoral, cuyas
connotaciones democrdticas no son necesariamente contingentes en su forma
de acceso al poder. Considero més valido, para efectos analiticos, hablar de go-

20 Desde luego, no se trata de un problema de ‘falta’ de participacién politica, sino del tipo de participa-
cién (c6mo; y a quién beneficia). Esto lo traté extensamente en La conquista del voto (1985).
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biernos civiles de corte electoral, a secas, y de retornos a los érdenes constitu-
cionales (y no a la democracia) y de legitimidad electoral (y no de democra-
cia), enfatizando algo que debemos asumir como premisa para desterrar la
préctica inconducente de adjetivizar constantemente el término ‘democracia,
lo cual contribuye a perpetuar aspectos estériles del debate. No pretendo des-
merecer la dimensi6n electoral de la nocién democracia ni subestimarla como
fuente (potencial) de legitimidad de los regimenes civiles. Quiero si insistir en
la necesidad de comenzar a despejar de nuestro lenguaje y panorama analiti-
co ‘implicitos’ poco dtiles para la tarea de desentranar el sentido concreto de
nuestros regimenes politicos y gobernabilidades civiles realmente existentes®.

Propongo, por consiguiente, adoptar la nocién democracia como un refe-
rente, como proyecto de produccién pendiente -més alld de la simple alternan-
cia civil en el poder-, siendo clave para su produccién su orientacién gua pro-
ceso hacia la emergencia de un sistema de poder ciudadano®.

Si de asumir el tema de la gobernabilidad desde la gente gua ciudadania se
trata, propongo entender la nocién de democracia como proyecto orientado a
la produccién de nuevas formas de relacionamiento y convivencia: para la re-
gulacién de conflicto, e incorporacién de la diversidad y el disenso -mds all4 de
la palabra, desde luego, y mds por el lado de proyectos societales diversos que
para coexistir equitativamente deben reconocerse mutuamente como legiti-
mos. Para sociedades heterogéneas y diversas —como no pocas sociedades de
América Latina- propongo pensar el proyecto democratizador mds como dis-
positivo de produccién (que de integracién, con las connotaciones de homo-
geneizacién de visiones que ello implicitamente evoca) de reglas de juego bdsi-
cas para la aceptacién y reconocimiento de las diferencias -de pensamiento, de

21 La literatura hace referencia con frecuencia a las democracias “sitiadas”, “precarias”, “segmentadas” o
“dificiles” y hasta “sistemas hibridos democrético-autoritarios” (Conaghan y Espinal 1990). No creo
que tienen mucho sentido este tipo de caracterizaciones; confunden, més que aclaran. Lo que sf he-
mos tenido en el post-retorno en América Latina son gobernabilidades civiles afincadas, en no pocos
casos, en matrices societales autoritarias. ;Cudles son las excepciones, en América Latina, hoy? Serfa in-
teresante examinar esta pregunta, en el contexto de las post-transiciones del Cono Sur, por ejemplo, y
el legado de resocializaciones autoritarias que dejaron.

22 Poder ciudadano, en este sentido, tiene que ver con ciudadanizacién como proceso de cambio econd-
mico-social a través de una participacién politica resignificada. Sin descartar, ademds, estrategias de
produccién de poder desde la ciudadania, a través de la bisqueda transnacionalizada de redes de soli-
daridad -que se advierten, claramente, en el caso de los movimientos ecoldgicos y de los movimientos
étnicos europeos, norteamericanos y latinoamericanos (sobre el tema, véase Friberg y Hettne 1989, por
ejemplo).
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formas de vida, de requerimientos- que deben coexistir y, para ello, acordarse
mérgenes mutuamente aceptables para la prosecucién de distintas visiones de
cémo asumir la convivencia -en base a umbrales minimamente aceptables pa-
ra todos de las diferencias de ‘los otros’. El signo de nuestra legitimidad socie-
tal en América Latina, como propuesta pensada desde la diversidad, es la posi-
bilidad de producir modalidades de convivencia capaces de alojar, valorizar y
procesar el cambio y el disenso e incorporar la nocién de la legitimidad de las
visiones ‘del otro’ como practica democrética®. La cuestién de la legitimidad
pensada desde nuestros contextos societales concretos remite a las posibilidades
(no descartables a priori), méds que de reemplazo de lo ‘pre’ con lo ‘moderno’,
de acoplamiento posible de formas ‘tradicionales’ de vida y de organizacién con
formas ‘modernas’ de organizacién societal que conviene pensar, a manera de
referente, como mutuamente complementarias™.

Para pensar lo institucional’ en el contexto
de nuestros contextos politicos concretos

El problema de ‘las instituciones’, ‘lo formal’ y lo ‘no instituido’ o lo ‘informal’
en el contexto de nuestros procesos politicos concretos amerita reflexién deteni-
da. En particular, conviene replantear el tema de las relaciones entre ‘lo institu-
cional’ y ‘lo informal’ a partir de lo que el andlisis de nuestros procesos politicos

23 Incorporar el disenso como prictica democrdtica es una idea libertaria importante. Quizd uno de los
principales consensos bésicos a asumir desde la perspectiva de sociedades que alojan una alta diversi-
dad relativa de visiones y proyectos societales en su interior, es acerca de la legitimidad del disenso y la
incorporacién del conflicto como parte consustancial de una forma de convivencia democritica. Ello,
porque lo que aparece como “consenso” es muchas veces el resultado de eliminar/ o no tomar en cuen-
ta a quienes disienten o podrian eventualmente disentir, de tener esa opcién como posibilidad efecti-
va. La busqueda de consensos y “unanimidades” puede también reflejar una disminucién de la con-
ciencia critica. Al respecto, véase Feyerabend (1987).

24 Sobre el problema de la ‘crisis’ de los paradigmas del progreso en las dltimas décadas y las implicacio-
nes que dicha ‘crisis’ reviste para re-pensar los procesos de cambio, remito al lector a Sonntag (1988).
Cabe notar que no hay, en principio, razén alguna para descartar como elemento de una estrategia po-
sible de ‘produccién de democracia” el acoplamiento de determinadas formas de relacionamiento y
convivencia societal de corte ‘tradicional’ con formas de relacionamiento y convivencia ‘modernas’ -
siempre y cuando nos alejemos de visiones etapistas, escalonadas y evolucionistas de los procesos de
cambio, tan difundidas en la década de los sesenta, y cuestionadas més recientemente a la luz de las li-
mitaciones reveladas por los paradigmas del progreso en sus distintas versiones, para dar cuenta de la
naturaleza y trayectoria de nuestros procesos de cambio en América Latina.
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concretos sugiere acerca de las complejas ‘institucionalidades’ que tenemos.

Primero, entiendo las instituciones sociales no en tanto ‘aparatos’ sino en
tanto prdcticas que consisten en roles identificables y articulados a través de re-
gularidades y convenciones (explicitas o no) que gobiernan de hecho las rela-
ciones entre los ocupantes de tales roles (Young 1990). El tinico requisito que
debe cumplir una préctica para institucionalizarse es referirse a patrones de re-
laciones suficientemente estables como para poder ser descritos (Alford y
Friedland 1990)>.

De acuerdo con esta comprensién de la nocién, sugiero que lo frigil, lo
exiguo de nuestras instituciones politicas se exhibe generalmente en el plano
de las instituciones formales, y lo institucionalizado (en las practicas politicas
concretas) se exhibe en el plano de relaciones informales que constituyen, por
la general, obstdculos considerables para la produccién de proyectos de ciuda-
danizacién. Pensando América Latina desde lo andino, fundamentalmente,
las instituciones ‘tradicionales’ de la politica en tanto tales (los partidos poli-
ticos, los parlamentos, 