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| ntroduccion

Es de todos conocido que México se encuentra
en un proceso de reforma del Estado. En reali-
dad esta reforma viene dandose desde afios
atras. Carlos Salinas, por ejemplo, realizé varios
cambios institucionales y buscé presentarlos
como un proyecto global de reforma. El dise-
fio de este proyecto tuvo aspectos novedosos
y hasta prometedores. Sin embargo, una vez
gue se asienta el polvo que suele levantar
el paso de los gobernantes, se comienza a
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fraguar el juicio de la historia (usualmente duradero, aunque no siempre definitivo). Y si bien
hacia finales del sexenio salinista ya era claro que su reforma habia sido abiertamente insu-
ficiente y bastante autoritaria, a dos afios de su fin el fallo popular sobre el modelo "liberal-
social" y sobre la misma persona del ex-presidente es altamente negativo.”

Ernesto Zedillo ha propuesto también avanzaren una reforma del Estado. Asi, el ciclo de
la esperanza se abre una vez mas. Dicha reforma incluye —al menos teéricamente— varios
temas centrales: sistema electoral, federalismo, divisién de poderes, sistema de justicia, moder-
nizacion administrativa y participacion ciudadana. No podemos hacer aqui una evaluacion global
sobre esta reforma, por el simple hecho de que en su mayor parte ain se encuentra en medio
de un accidentado proceso de discusion o, en algunos de los temas arriba indicados, en las eta-
pas muy iniciales de ejecucion. De nuevo, sera la sociedad mexicana la que al final del camino
daré el dictamen global. Con todo, podemos ir discutiendo el rumbo que esta tomando.

Dada la catastrofica experiencia anterior, Zedillo ha planteado la reforma del Estado de
una manera un tanto mas global y cuidadosa. Se ha preocupado mas por los aspectos
institucionales y esté planteando cambios en una gama méas amplia de esferas. De los temas
arriba mencionados, hasta ahora los dos primeros (sistema electoral y federalismo), son los que
han atraido la mayor atencion gubernamental y publica y es probable que pronto se den cam-
bios importantes en los mismos. En cuanto al tercero (divisién de poderes), buena parte de los
cambios se habrian de dar en la practica méas que en la norma. Por ejemplo, el gobierno de
Zedillo ha permitido al Poder Judicial jugar su papel en varios casos (Guerrero, Tabasco) y su-
puestamente esta respetando en mayor medida el espacio de autonomia del Poder Legislativo.
Estos primeros temas constituyen lo que se ha venido conceptualizando como "la democracia

representativa” o, en términos de O'Donnell, "democracia delegativa”.?

Como he venido insistiendo en los Ultimos afios, hay otros temas de la democracia a los
gue tradicionalmente se les ha prestado menor atencion: 1) la participacion social y ciudadana
en el gobierno y la administracion publica—lo que hace un par de afios llamé la "democracia

concertada", aunque un adjetivo mas acertado seria el de "democracia participativa'—; y 2) la

transparencia guberamental —lo que llamé "democracia abierta".? Estos aspectos son quiza los

! Pparaun andlisis propio realizado en el (iltimo afio de Salinas, puede verse José Luis Méndez, "La reforma

del Estado en México: alcances y limites" en Gestion y Politica Publica, Vol. lll No. 1, primer semestre de 1994.
Casi dos afios después de terminado el sexenio, lo que existe es una sensacion generalizada de que el gobierno
salinista fue un escandaloso fraude (aunque algunos errores iniciales del equipo zedillista contribuyeron a generar esa
sensacion de fraude, el nuevo gobierno también ha tenido el mérito—o la necesidad— de estar dispuesto a descubrirlo).
2 Guillermo O'Donnell. "DelegativeDemocracy”, en Journalof Democracy, Vol. 5, No. 1, enero, 1994.
®  Méndez. Op. cit.\ José Luis Méndez. "Postmodernidad y Reforma del Estado en América Latina", por
aparecer en Democraciay Desarrollo, Caracas, CLAD.
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mas retrasados de la reforma del Estado, ya que la legislacion permanece practicamente igual
(lo que no excluye que el gobierno y la sociedad hayan estado recientemente estudiando opcio-
nes al respecto).” El presente articulo se concentrara en el primero de estos temas hasta ahora
descuidados, es decir, el tema de la democracia participativa.

Tenemos asi tres dimensiones de la democracia: representacion, participacion y apertu-
ra (o transparencia). Aungue en la realidad siempre se mezclan y combinan, estas dimensiones
—sobre todo la primera y la segunda— pueden verse como modelos politicos alternativos en la
medida en que una de ellas (la de la representacion) ha tendido a predominar sobre la otra. Por
lo tanto, en la primera seccion haremos una muy breve referencia a las caracteristicas genera-
les de ambos modelos. Hecho esto pasamos a profundizaren una segunda parte en la discu-
sion sobre ellos a partir de un aspecto de la democracia participativa: las Organizaciones Civiles.
Aqui propondremos una escalera conceptual como la forma méas adecuada de estudiar a este
sector extremadamente diverso.

La discusion en torno a estos modelos se ha catalizado recientemente por la emergencia
a nivel mundial de un nuevo credo administrativo, que cruza ya divisiones tradicionales entre
Izquierda y Derecha o administracion privada y publica. En referencia a esta Ultima, se trata de
un credo mas participativo en tanto que busca prestarle mayor atencién a los "clientes” del Esta-
do. Asi, una tercera parte de este ensayo discutira la relacion del proceso de modernizacién
administrativa con los modelos y las tendencias que en este sentido podrian estar iniciAndose
en México. La dimension participativa de la reforma del Estado implica en realidad dos niveles:
el marco general, por un lado, y su aplicacion particular en las diversas areas de accién del Es-
tado, por el otro (es decir, las formas especificas en que dicha reforma se aterriza). La reforma
del Estado casi no se ha discutido al nivel de la reforma de las estructuras de las politicas pabli-
cas, por ser ya mucho mas particular. Sin embargo, por ser precisamente el nivel en que lare-
forma global se expresaray realizara en la practica, consideramos conveniente reflexionar en
torno al mismo. Asi, en una cuarta y Ultima parte proponemos una forma de empezar a lidiar con
este nivel de la reforma, de hecho ya muy relacionado con los retos practicos de todo decisor (ya
sean internos a su organizacion o relacionados con el medio ambiente que la rodea). Presenta-
mos ahi una matriz tridimensional que pretende ir mas alla de los dos modelos mencionados y
facilitar la gobernabilidad democrética en los diversos espacios de la accién estatal.

4 Aun cuando el clamor popular en torno a los mismos ha ido en rapido aumento (se puede ver por ejem-
plo las conclusiones del Foro sobre la reforma del Estado del EZLN). Si bien ciertos partidos politicos han venido
introduciendo algunos instrumentos tradicionales de la democracia participativa —como el referéndum— en general
no ha sido un tema que cause gran interés entre los partidos. Mas bien, el tema parece causar temor o provocar
salidas faciles (precisamente como el referéndum).
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Dada esta matriz y la escalera conceptual arriba mencionada, quiza el argumento mas
general del presente articulo se refiere a la necesidad de evitar enfoques excesivamente esque-
maticos, unilaterales o estéticos tanto en la reforma del Estado como en nuestras discusiones
conceptuales. Con esto en realidad pretendo extender una linea de argumentacion respecto a
las politicas ptiblicas,” en cuanto a que los enfoques “contingentes” o de "alcance medio" pue-
den ser de mucha utilidad para comprender una realidad que es muy variada y sobre la cual
existen debates tedrico-conceptuales dificiles de superar.

. ¢,De arriba hacia abajo o de abajo hacia arriba?

A partir de las reflexiones anteriores, podriamos argumentar que un primer modelo es el que se
basa en o enfatiza los temas de la democracia electoral, el federalismo y la division de poderes.
Este modelo tendria por objetivo establecer un gobierno y luego limitarlo legal, "horizontal" y "ver-
ticalmente"; esto es, a través de un "Estado de derecho”, una division de poderes y (a veces) una
estructura federal. Estos aspectos, sobre todo los dos primeros, estan en la base del concepto
clasico de democracia representativa desarrollado por Montesquieu, Locke y otros autores.® Sin
dejar de ser (relativamente) democratico, este sistema se puede describir como un sistema "de
arriba a abajo”, ya que las "autoridades", una vez electas, tienen el "monopolio de la fuerza le-
gftima" (Weber) o de la "distribucién terminante de los valores".®Teéricamente, ejercen dicho
poder a partir de un "mandato” electoral, es decir, del programa con base en el cual fueron elec-
tas (0 a veces por el simple hecho de haberlo sido).

Bajo esta perspectiva, lo "democratico” es aplicar la autoridad para cumplir con ese man-
dato. Desviarse del mismo es visto como caer en el compromiso con intereses particulares, in-
troducir un desorden institucional y desatender el principio basico de laigualdad ante laley y el
Estado. Para algunos este sistema es eficaz porque tiene objetivos claros y busca cumplirlos.
Se permite asi que un programa o conjunto de programas puedan ser ejecutados. De esta ma-
nera, al final del periodo quedara claro si tales programas funcionan o no y quién es el respon-
sable por ello. El circulo se cierra cuando en la siguiente eleccién el pueblo es capaz de identificar

® José Luis Méndez. "La politica ptblica como variable dependiente; hacia un anélisis mas integral de

las politicas publicas" en Foro Internacional, Vol. XXIlI, No. 1, enero-marzo, 1993.
El federalismo no es necesariamente parte de una democracia representativa (por ejemplo en el caso

inglés). Sin embargo, es evidente que se orienta en el mismo sentido de limitacion o division del poder politico.

" B. Guy Peters. "Modelos alternativos del proceso de la politica ptblica: de abajo hacia arriba o de arriba
hacia abajo" en Gestion y politica publica, México, Vol. IV, No. 2, segundo semestre de 1995.

8  David Easton. Politica Moderna, México, Editorial Letras, 1968, p. 142; Harold Laswell. La politica como
reparto de influencia, Madrid, Aguilar, 1974, p. 21.
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a las personas o programas responsables de determinados resultados y orientar su voto en
consecuencia.

Como se sabe, la democracia representativa fue y ha sido a su vez criticada por otros au-
tores, desde un Rousseau y un Marx hasta criticos mas recientes (por ejemplo O'Donnell).° La
critica ha sido que, cuando se desarrolla en forma exclusiva o unilateral, la democracia repre-
sentativa s6lo permite elegir una suerte de cuasi-dictadura temporal. Aparte de su falta de (sufi-
ciente) democracia, en este modelo es imposible o muy dificil hacer los ajustes requeridos en
los programas, con el fin de adaptarlos al momento o al grupo al que van dirigidos. Estos auto-
res proponen entonces diversas versiones de un modelo de "abajo hacia arriba", esto es, una
"democracia participativa”. Quienes favorecen este sistema sefialan que es mas efectivo porque
los programas se consensan y se ajustan. Wilson, entre otros muchos, ha argumentado que la
mayor participacion genera eficiencia (0 al menos la impresion de que ésta se esta consiguien-
do), aumenta el sentido de comunidad y puede permitira las agencias publicas sobrevivir en un
medio ambiente més incierto y con menos recursos.'® En México y otros paises buena parte de
la discusion en torno a este tipo de democracia ha girado alrededor de las organizaciones civi-
les, las cuales en principio parecen ser representativas de intereses publicos legitimos y estar
organizadas de manera esencialmente horizontal.

No obstante, por supuesto hay quienes sefialan las desventajas de este sistema de aba-
jo hacia arriba. En general, serian precisamente los puntos opuestos de las ventajas del siste-
ma democratico-representativo. Asi, se argumenta que es campo abierto al clientelismo, el
desorden, las diferencias paralizantes, la falta de institucionalidad y la difuminacion de la respon-
sabilidad por las decisiones. En sintesis, que puede ser mas democratico pero poco efectivo,
para empezar en la propia formacién de un gobierno que defienda el interés publico y de largo
plazo de la nacion y que proporcione los servicios y ejecute los programas que la sociedad re-
quiere.™ También se ha sefialado que mas alla de modas o preferencias, no se debe ser sim-
plista respecto a las organizaciones "cooperativas”, como por ejemplo las Organizaciones no
Gubernamentales (ONG). Para Brett, tales organizaciones tienden a ser altamente ineficientes,
verticales y hasta corruptas, cuando menos comparadas con las de tipo tradicional. Estas (lti-
mas, mas jerarquicas, tenderian a ser més eficientes por hacer un mejor uso del conocimiento

°® O'Donnell. Op. cit.

10 patricia Wilson. "Community involvement: a function of local government innovation”, en International
Journal of Public Administracion, 19 (7), 1996, p. 1101. En sentido similar véase Joan Subirats, "Democracia: partici-
paciony eficiencia" (mimeo), conferencia dictada en El Colegio de México, mayo de 1996.

De hecho se podria decir que el modelo corporativo es un tipo de modelo de abajo hacia arriba, dife-
rente al representativo. No obstante, también se podria hablar de dos modelos: el corporativismo social, estilo Suecia,
y el corporativismo politico, estilo México. El segundo observaria en mayor medida las desventajas arriba indicadas.
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y experiencia gerencia! (en el sector privado obligadas por la competencia que de otra manera
las haria desaparecer, y en el publico porque —cuando menos en las que observan un sistema
de carrera— el puesto se basa en el mayor mérito, profesionalismo, experiencia 0 conocimien-
to de los decisores)."

Una vez que hemos presentado los dos modelos en sus caracteristicas mas generales,
pasemos ahora a profundizar en la discusion a partir de un aspecto de la democracia
participativa: las organizaciones civiles (OC).

Il. Las organizaciones civiles

En México y América Latina ha sido evidente la explosion reciente de la organizaciones civiles.
Estas se volvieron un fenémeno masivo a partir sobre todo de los afios 70; seguin datos recopi-
lados por Femandes en los afios 90, en América Latina el 68% surge después de 1975. Sin
embargo, en algunos paises, especialmente sudamericanos, un ndmero significativo (22%) de
OC surgieron antes de los afios 70 (entre los que podrian estar Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Perd, que son los que tradicionalmente han tenido mas OC). Comparativamente, en México
estas organizaciones se han desarrollado mas bien de manera tardia, en buena medida por la
mayor extension de las politicas sociales y un Estado que ha desarrollado ciertos canales de
expresion y articulacion social. No es facil cuantificar el nimero de organizaciones civiles en
nuestro pais. Algunos (siguiendo registros oficiales) hablan de cerca de 5 mil; otros llegan a ha-
blar de alrededorde 30 mil. En todo caso, un estudio de Fundaciones realizado porel CEMEFI
nos da una idea de las tendencias recientes del sector: en los Ultimos diez afios se crearon prac-
ticamente igual nimero de Fundaciones que en los Gltimos cien afios.* Es muy probable que la
explosion de OC en el caso mexicano haya tenido que ver con el desmantelamiento del siste-
ma de las politicas sociales ocurrido sobre todo después de la crisis de 1982 (magnificado por
tragedias como la del terremoto de 1985),™° pero también con la emergencia de grupos sociales

2. E.A. Brett. "The participatory principie in development projects: the costs and benefits ofcooperation”,

en Public Administration and Development, Vol. 16,1996, p. 7. En opinién de este autor las organizaciones voluntarias
son presa facil de los conflictos o diferencias paralizantes, la posposicion de las decisiones dificiles, o de la ten-
dencia a obtener la mayor ganancia con el menor esfuerzo posible (es decir, del conocido problema del "gorrén").
Para Wilson "los ciudadanos privados pueden no sertan eficientes como los administradores publicos porque...aun
con cierto entrenamiento no tendran el conocimiento...de un funcionario de carrera”. Wilson. Op. cit., p. 1091.

13 Rubén Cesar Fernandes. Privado aunque publico. El Tercer Sector en América Latina, Washington,
CIVICUS, 1994, p.58.

14 CEMEFI. Perfil de las fundaciones en México (mimeo), México, CEMEFI, 1995.
Gerardo Alatorre y Jasmine Aguilar. "La identidad y el papel de las ONGs en el &mbito rural”, en Revista
Mexicana de Sociologia, abril-junio, 1994, p. 160.

15
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més desarrollados y activos,*® asi como con el favorecimiento que muchas agencias y fun-
daciones internacionales han otorgado a las ONG (debido a una variedad de razones: la tenden-
cia a trabajar por proyectos, con entidades mas cercanas a la ciudadan ia aunque de caracter
formal,"" a la vez que menos proclives a la corrupcion (lo que dejaba fuera tanto a las agencias
gubernamentales como a los llamados movimientos sociales).

Las OC presentes en el escenario social mexicano son de todo tipo. De defensa de derechos
humanos y electorales (Academia Mexicana de Derechos Humanos, Alianza Civica—en realidad
una organizacion paraguas de alrededorde 400 ONG), de servicios sociales (Fundacion Mexica-
na para la Salud), "medioambientalistas” (el "Grupo de los Cien"), y un largo etcétera. Aungque
es en los aspectos de derechos humanos y politicos donde més han llamado la atencion de los
medios, la gran mayoria se sit(ia en las areas de servicios sociales (salud, educacion, etc.).*®

Varios debates han rodeado a las OC. Unos han sido de tipo terminolégico o teérico-con-
ceptual. Otros de tipo politico.

El debate terminolégico

En los dltimos afios se ha discutido mucho cual es el término que se debe usar para referirnos a
la amplia variedad de organizaciones o grupos sociales que no son ni gubernamentales ni em-
presariales.

Un término muy utilizado en América Latina es el de Organizacion No-gubernamental
(ONG). Sin embargo, es obvio que este término es de tipo "negativo"; se refiere alo que estas
organizaciones no son, mas que a las caracteristicas que las puedan definir. En relacién al uso
tan comun de este término en América Latina, Salomén y Anheier' han sefialado muy bien que
se le ha usado como un concepto "cesto", ya que ahi se incluyen organizaciones que no han
encontrado una definicién "positiva". Como en otros casos, desgraciadamente este término nos
recuerda aquella definicion de la pornografia como algo que "nadie puede definir pero que todo
el mundo reconoce cuando la tiene en frente".

6 Este punto surgi6 de una discusion con Kimberly Krasevac de la Fundacion Ford.

Fernandes. Op. cit., p. 68.
Es el caso en América Latina como en México. Véase Fernandes, loe. cit., p. 60; CEMEFI, op. cit. ,
p. 15 respecto a Fundaciones y, en términos mas generales, CEMEFI, La Filantropia mexicana; diagnéstico y
propuestas (mimeo), México, CEMEFI, sf, p. 32

19 Lester M. Salomén y Helmut K. Anheier. "En busca del sector no lucrativo I: La cuestién de las defini-
ciones". UmbralXXI, nimero especial 1,1995, p. 24.

17
18
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Otro vocablo es el de organizaciones no lucrativas (no tanto porque no obtengan recursos
sino porque éstos son siempre "reinvertidos" en las propias organizaciones). No obstante, qui-
za se podria decir que muchos, si no la mayoria, de quienes trabajan en el sector gubernamen-
tal no lo hacen con un sentido lucrativo en sentido estricto. Reciben un sueldo, pero también los
miembros de las OC lo hacen. En otras palabras, la mayoria de las agencias gubernamentales
no buscan obtener ganancias. Asi, como el término "no gubernamental” respecto al gobierno,
la denominacién "no lucrativa” sirve para diferenciar al sector respecto a la iniciativa privada, pero
sigue siendo de caracter "negativo".

Una mejor opcion en una linea parecida es el término "sector voluntario”. Sin embargo, este
concepto no serfa del todo preciso, ya que, como Ostrander” ha recalcado, el espacio del com-
portamiento "voluntario” es bastante amplio. Por ejemplo, en una oficina gubernamental o inclu-
S0 en una empresa habria personas que observan dicho comportamiento cuando se quedan
horas extras sin paga (quiza albergando aspiraciones de ascenso politico y/o econémico, pero
gue en ese momento no se puede definir como un comportamiento estrictamente lucrativo).?

En lugar de voluntario hay quienes utilizan el término filantrépico. El problema con éste es
gue se refiere basicamente a un aspecto del tema, que es la donacién de recursos, entendida
generalmente en términos monetarios, que permiten funcionar a las organizaciones de este
sector. Desgraciadamente se le asocia con instituciones caritativas poco involucradas con so-
luciones mas profundas de los problemas y derivadas de un simple "lavado" de culpas de gran-
des empresarios. Como bien han dicho Salomén y Anheier,? la filantropia o beneficencia es una
fuente de ingresos de las organizaciones en cuestion y ademas ni siquiera la nica. Aln mas,
Wolch ha argumentado para los casos britanico y estadounidense que los ingresos de la OC son
crecientemente gubernamentales. En muchos casos los fondos gubernamentales de estas or-
ganizaciones ya superan a los privados, al grado que Wolch habla de la emergencia de un "Es-
tado Sombra", que cada dia se basa méas en entidades voluntarias que no forman parte del
Estado pero a través de las cuales éste extiende veladamente su presencia en la sociedad civil
(lo cual presenta interesantes dilemas para las OC, que no podemos discutir aqui).?®

2 sysan A. Ostrader. "Shifting the Debate: Public/Private Sector Relations in the Modern Welfare State",

en S.A. Ostrader, y S. Langton (eds.). Shifting the Debate, New Brunswick, Transaction Books, 1987, p. 129.

2 Limitar la existencia de voluntarismo al sector en referencia de hecho limitaria la comprensién y fo-
mento del mismo en el gobierno.

22 salomény Anheier. Op. cit., p. 11.

2 Jennifer Wolch. The shadowstate;government and the voluntan/sector intransition, Nueva York, The
Foundation Center, 1990. Estos dilemas son de varios tipos. Discusiones de los mismos son ofrecidas en Melissa
Middleton, "Competing contexts: the evolution of a nonprofit orgatnization's governance system in multiple
environments”, en Administration andSociety, mayo, 1996; James Copestake, "NGO-state collaboration and the new
policy agenda — the case of subsidezed credit", en Public Administration and Development, Vol. 16,1996; José
Luis Méndez y Rogelio Rios. "Admic y la politica de promocién de la microindustria”. Ponencia, Segundo Congreso
Internacional de la ISTR, 1996.
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Por otro lado, se ha usado también la nocion de "sector independiente”, especialmente en
Estados Unidos (donde inclusive hay una entidad que lleva ese nombre). Sin embargo,
Ostrander y Salomén?* han resaltado dos defectos de esta denominacion. En primer lugar, es
poco precisa: este sectores en realidad hasta cierto punto dependiente del sector gubernamen-
tal, asi como del "lucrativo". En segundo lugar, fomenta la escision y el antagonismo entre estos
sectores cuando el objetivo deberia ser mas bien fomentar la cooperacién entre ellos (dada su
interdependencia).

En el momento actual, en el que las esferas publica y privada nos son claramente
distinguibles, las preguntas de caracter dicotomico que se cuestionan cual de los sectores es
mas apropiado o0 mas deseable no tienen ya sentido.?® Un libro editado por Gidron, Kramer y
Salomon que estudia varios paises muestra que la relacion entre el sector gubernamental y no
gubernamental tiene tantos ingredientes de conflicto como de cooperacion. De hecho, ain mas,
lo que emerge del libro es un "panorama no tanto de conflicto inherente sino de amplia coopera-
cién y ayuda mutua en casi cualquiera de los paises estudiados”.?° Para estos autores, aunque
en general haya aumentado mas recientemente, desde la posguerra el grado de cooperacion
ha tendido a ser inestable y a variar en funcion del nivel de andlisis, los objetivos y funciones de
las organizaciones, el momento histérico y las diferentes tradiciones nacionales.?’

Un término que ha venido ganando adeptos en los Ultimos afios es el de "tercer sector”,
diferente del primer sector—gubernamental—y del segundo— lucrativo—.Este concepto bus-
ca abarcar el amplio y diverso universo de organizaciones que no son ni gubernamentales ni
empresariales.”? Segn la definicion de Gidron, Kramery Salomén,? incluiria a organizaciones
formalmente distintas al gobierno, sin propositos de lucro, con reglamentaciones propias para

24 Ostrander. Op. cit; Lester Salomon. "Ofmarketfailure, voluntan/failure and third-parygovernmenttoward
a theory of government-nonprofit relations in the modern state", en Ostrander. Op. cit.

5 Ostrander. Op. cit, p .7; Jordi Guiu Paya, "Entre public i privat: Un Espai per a l'interés com(" en Revista
delCIFA, Barcelona, No. 12, septiembre 1993.

% Benjamin Gidron, Ralph M. Kramer and Lester M. Salomén (eds.). Government and the Third Sector,
1992, p. 9.

En este sentido debe sefialarse que en los paises latinomericanos y quiza en general en los de tradi-
cién juridica romana, ha habido una diferenciacion mas clara entre lo publico y lo privado. Aunque, como bien
sefialaron hace afios Ostrander y Van Til, no todo lo piblico es o debe ser gubernamental, en nuestros paises
éste ha sido en mayor medida el caso: el Estado se ha reservado mas dicho espacio e inclusive ha tendido a
limitar la accién en el mismo de las organizaciones sociales. Por lo tanto la emergencia de estas organizaciones
ha sido mucho mas conflictiva y pasar de la l6gica del conflicto a la de la cooperacién ha tenido sus dificultades.
Ver articulos de Ostrander. Op. cit; Jon Van Til, "The Three Sectors: Voluntarism in changing Political Economy",
en Ostrander (ed.), op. cit; asi como Gidron, Kramery Salomén, op. cit, pp. 8-29.

% Quiza precisamente por este caracter inclusivo, la organizacion internacional que busca reunir a los estu-
diosos del sector —la Sociedad Internacional de Investigacion sobre el Tercer Sector— ha escogido este término.

Op.cit.,p.4
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su autogobierno y que sirven a algun propdsito publico. Pueden proveer un servicio o tener un
papel de representacion y, por lo tanto, para ellos incluiria tanto a universidades, orquestas
sinfOnicas, asociaciones empresariales, sindicatos, partidos politicos, etcétera. Ante quienes
duden que, por su extrema diversidad, tales organizaciones constituyan un sector distinto, es-
tos autores sefialan que el sector empresarial —cuando menos— es igual de diverso.

El problema con este término es que si bien su extension permite abarcar la extrema di-
versidad del sector, quiza tenga una connotacion demasiado amplia para identificar la novedad
y relevancia de ciertos actores emergentes como las ONG (al menos en América Latina). Si
ubicamos en una sola canasta a ONG, camaras empresariales, sindicatos y partidos politicos,
puede ser conceptualmente apropiado al nivel de definir tres grandes sectores y observar su
importancia relativa a lo largo de las naciones, pero es probable que resulte poco fructifero en
términos metodoldgicos y heuristicos, ya que al movernos a un nivel tan general no podemos
identificar los nuevos procesos o estructuras socio-politicas.®

Un debate relacionado muy de cerca al terminoldgico es el teérico-conceptual, es decir,
el que gira no tanto o no Unicamente alrededor del término que se debe usar, sino en torno a
cudles serfan las caracteristicas definitorias del sector. Salomén y Anheier® han identificado
cuatro tipos de definiciones: legal, econémico-financiera, funcional y estructural-operacional. La
legal las definiria como las organizaciones que el Estado reconoce legalmente como del sector.
Sin embargo, esta definicion seria dificil de aplicaren aquellos paises que no definen o definen
en términos legales vagos dichas organizaciones (en Estados Unidos se definen como aquellas
gue estan exentas de impuestos). La econdmica-financiera se basa en el tipo de fuente de
ingresos. Sin embargo, esta definicion también seria dificil de aplicar porque frecuentemente estas
organizaciones tienen variasfuentes de ingresos. La denominacion funcional se podria basar
en los propositos de funcién publica de estas organizaciones. El problema aqui es que no es
facil definir qué es una funcion publica.

Dado todo lo anterior, Salomén y Anheier favorecen el Ultimo criterio, no tanto porque no
tenga desventajas sino porgue es el que tendria menos. Ellos utilizan el término global de orga-
nizaciones no lucrativas; entonces, en funcién del criterio que se basa en la estructura de las
mismas, dichas organizaciones serian aquellas que son: 1) formales, es decir, estan
institucionalizadas en alguna medida; 2) privadas, es decir, ni son parte del gobierno ni tienen
consejos directivos dominados porfuncionarios gubernamentales (aunque puedan recibir apo-
yo gubernamental); 3) no lucrativas: toda ganancia obtenida es reinvertida en la mision basica

de la organizacion; 4) autogobernadas: tienen procedimientos internos de gobierno que ellas
® Esto me surgié de algunas de las reuniones del proyecto de investigacién sobre ONG en México y
Centroamérica que un grupo de investigadores ha venido llevando a efecto en El Colegio de México.
31 salomén y Anheier. Op. cit.
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mismas deciden y 5) voluntarias: involucran una medida significativa de participacion volunta-
ria (sin que esto quiera decir que todos sus ingresos provengan de donaciones o que la mayor
parte de su personal sea de voluntarios).* En funcién de esta definicién, muy similar a la rese-
flada antes de Gidron, Kramer y Salomén, llegan también a la conclusion de que el sector abar-
ca un amplio universo de instituciones. No obstante, Salomén y Anheier van mas alla al
desarrollar una "clasificacion internacional de organizaciones no lucrativas” (similar a la que re-
gula la clasificacién de productos industriales a nivel mundial). La dividen en los doce grupos que
muestra el cuadro 1.

Cuadro 1
Clasificacion Internacional de Organizaciones No Lucrativas (ICNPO) de Salomén y Anheier

. Culturay recreacion

Educacién e investigacion

Salud

Servicios sociales

Medio Ambiente

. Desarrolloy vivienda

Derecho, apoyo y politica (incluyendo partidos politicos)
Intermediacién y promocion del voluntarismo
Internacional

Religion

. Industria, profesiones y trabajo (cAmaras, sindicatos y asociaciones profesionales)
No clasificados en otro lugar.

© 0N,

[
M PO

Fuente: Salomény Anheier, "En busca del sector no lucrativo I: La cuestién de las definiciones", en
UmbralXXI, nimero especial 1,1995, p. 19.

Si bien el término tercer sector o no lucrativo puede servir para ciertos propositos, también
podemos hablar de un subconjunto de organizaciones con caracteristicas particulares en el que
se puede incluir una mayoria de los grupos identificados por Salomén y Anheier. Se trata de
las organizaciones que no buscan acceder al gobierno —lo que deja fuera a los partidos politi-
cos—, que tienen un proposito laico —lo que excluye a las iglesias—, y que tienen intereses
mas amplios que los corporativos y por lo tanto reciben un alto porcentaje de sus ingresos
de donaciones externas —lo que no incluiria a cdmaras ni sindicatos. Hay entonces, en nuestra
opinién, un subconjunto que estaria abarcando un muy alto porcentaje del tercer sector que
mereceria una consideracién particular por su novedad y relevancia como actor o grupo de
actores.

%2 Loe. c/7.,pp. 14-18.
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Femandes también critica la mezcla de tipos de organizaciones presente en la escala de
Salomén y Anheier. Para él "la inclusion de los partidos politicos entre las 'organizaciones no
gubernamentales' es cuestionable, ya que por su naturaleza los partidos politicos son organiza-
dos en funcién de la I6gica del Estado”.* Por otro lado, este autor ve las relaciones de las reli-
giones con el sector como complejas puesto que, mas all& de sus actividades sociales, buscan
introducira los fieles en otras dimensiones simbdlicas. Por su parte, los sindicatos y asociacio-
nes patronales cumplen mas bien funciones de mercado. Una segunda critica al modelo de
Salomén y Anheier, y la que él recalca con mayor énfasis, es que se limita explicitamente a las
organizaciones formales. En América Latina, sefiala con razén Femandes, existen una variedad
de grupos informales que realizan actividades voluntarias. Estos grupos no suelen estar muy
presentes en los paises occidentales méas desarrollados, por tener caracteristicas "pre-moder-
nas". Entre ellos estan, por ejemplo, una variedad de centros espirituales, muchos de ellos con
funciones curativas, organizados informalmente alrededor de curanderos o lideres espirituales
de diversas denominaciones religiosas, y a los que en opinidon de Femandes acude un nimero
significativo de las poblaciones latinoamericanas. Otros grupos informales subrayados por este
autor—y que en nuestra opinién son mas importantes, ya que es probable que los anteriores
sean significativos sobre todo en los paises latihnoamericanos con poblacion afro-antillana—son
los llamados movimientos sociales (asociaciones de vecinos, comunidades de base, movimien-
tos de mujeres, homosexuales, etcétera.).

La definicién de estos grupos como "movimientos” alude precisamente a su caracter rela-
tivamente informal, que los diferenciaria, por ejemplo, de las ONG. En todo caso, Femandes
puede tener razon al sefialar que si por este caracter mas informal no se considera dentro del
tercer sector a movimientos sociales y a la amplia variedad de centros espiritual-curativos, dicho
sector (al menos en el caso de América Latina) "permanecera como un concepto exclusivista,

incapaz de abordar los problemas méas profundos".**

Una opcién que comienza a ser usada en México es la de "organizaciones civiles" (OC).
Canto™ ha propuesto utilizarla en lugar de ONG. El problema con dicho término es que de nue-
vo lo civil es muy amplio. Una "asociacion civil" (que en México es una figura legal) puede
ser lo mismo una universidad, un centro de investigacion que una ONG. Con todo, este término
probablemente sea el menos cuestionable para definir a ciertos actores sociales emergentes,
especialmente a lo que casi todo mundo en América Latina suele entender (aunque nadie pueda
definir) como "ONG". Por esta razén, a falta de otro mejor, es que en este ensayo hemos ultili-
zado sobre todo el vocablo de organizacion civil.

*  Femandes. Op. cit, p. 14.

3 Loe. cit., p. 132.
% Manuel Canto. Ponencia al Congreso Internacional sobre Organizaciones Civiles. Universidad Auténo-
ma Metropolitana-Xochimilco, Casa de la Primera Imprenta, abril de 1996.
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El punto aqui no es que debamos descartar términos como el de tercer sector (0 los muy
cercanos de no lucrativo o voluntario), por considerarlos indtiles o demasiado abstractos. El
punto en realidad es que estos términos pueden ser Utiles para ciertos propositos o para mo-
vernos a un determinado nivel de abstraccién o de andlisis. En otras palabras, que diversos
términos pueden ser Utiles para diversos propdésitos conceptuales o metodoldgicos, relaciona-
dos a niveles de analisis o grados de abstraccién diferentes. Si por ejemplo queremos hacer una
comparacion o una aseveracion correspondiente a muchos casos o casos muy distintos, pode-
mos movernos en un nivel alto de abstraccién (donde los conceptos tienen lo que epistemo-
I6gicamente se denominaria una amplia "extension" o denotacién —es decir, incluyen muchos
casos— Y una reducida “intencién” o connotacion —es decir, incluyen pocos atributos.* Sin
embargo, silo que queremos es estudiar dentro de un pais o grupo mas similar de paises la
evolucion e importancia de un sector mas particular de grupos, deberemos movernos a un nivel
menor de abstraccién, que por incluir mas atributos reduce el universo de casos.

Sartori®’ ha sefialado que se debe evitar el "estiramiento" de los conceptos, tan natural al
campo de la politica comparada. En sentido similar, en otra parte he argumentado que las ba-
tallas terminolégicas sélo se pueden superar o evitar utilizando variables, mas que conceptos,®
es decir, evitando los intentos de "descubrir” el santo grial conceptual con un término que sea "el
mejor". Asi, nuestro objetivo més bien deberia ser establecer una escalera conceptual claray
figurosa™ que nos permita movernos no sélo horizontalmente sino también verticalmente entre
la variedad de campos en los que puede valer la pena realizar investigacion.

Por lo tanto, ademas de una clasificacion horizontal como la ofrecida por Salomén y
Anheier, podria ser Util una clasificacion escalonada en funcién de niveles de abstraccién. Cons-
truir escalas como ésta no es tarea necesariamente facil, ya que hay que reflexionar bien sobre
los rasgos que nos van a servir para bajary subir por ella. Sin embargo, una escalera que
conjuntaria varias clasificaciones verticales y horizontales desarrolladas hasta ahora para el
estudio de grupos sociales podria ser la mostrada en el cuadro 2. En éste se establece una pri-
mera gran division entre Primer, Segundo y Tercer Sector, seguida por una divisién del dltimo
entre Partidos Politicos (que a su vez se pueden dividir en de Izquierda, Centroy Derecha), y
grupos de presion. A éstos se les puede dividir en Religiosos (Protestantes, Multidenominacio-
nales y Catolicos) y Laicos. El siguiente escalén lo conformamaos con los grupos laicos, que pue-
den ser Corporativos (Sindicatos, grupos profesionales y Camaras), Civiles (Organizaciones

Mario Bunge. La investigacion cientifica, Madrid, Ariel, 1985, p. 84.
Giovanni Sartori. La politica. Légica y método en las Ciencias Sociales, México, FCE, 1984, p. 294;
también "Comparacién y método comparativo”, en Giovanni Sartori y Leonardo Moruno (eds.), La comparacién
en las ciencias sociales. Madrid, Alianza, 1994.

% José Luis Méndez. Op.cit., 1993.

% sartori. Op. cit.
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Civiles, Organizaciones Intermediarias, Fundaciones, Clubs, etc.) y Sociales (basicamente
Movimientos Sociales). Algunas organizaciones pueden combinar o traslaparse entre las cate-
gorias. Sin embargo, mas que ser exhaustiva o perfecta, el objetivo fundamental de esta esca-
lera es servir de guia general para moverse con mayor rigurosidad entre diversos niveles de
abstraccion.

Ahora bien, una vez establecida esta escalera conceptual y sefialado que colocarse en
cada uno de sus escalones puede ser Util e importante, habria que insistir en que para los pai-
ses latinoamericanos en estos momentos puede ser mas importante situarse en los niveles mas
bajos, ya que requerimos ver con claridad la importancia, evolucion y comportamiento de cier-
tos actores que se han desarrollado mas recientemente (que no son los partidos, camaras, sin-
dicatos, iglesias, ni siquiera incluso los movimientos sociales). Estariamos refiriéndonos aqui,
como se puede anticipar, a las OC.

El debate politico-ideoldgico

En México y muchos otros paises hay tanto promotores abiertos como criticos acérrimos de las
OC (con sus variaciones intermedias).

Los que estan a su favor las ven como una forma mas de ampliar la democracia, los dere-
chos civiles y humanos, etcétera. Asi, en el caso mexicano son vistas como una manera de
erosionar el autoritarismo tradicional del Estado mexicano. En términos generales, se les ha visto
también como un mecanismo de construccién de redes de cooperacién que, en términos socia-
les, permiten recuperar el sentido de comunidad y el bienestar social de la sociedades y que, en
términos econdmicos, permiten impulsar el desarrollo econémico. Esto no sé6lo a través de su
participacion en la ejecucién de programas sino incluso en el disefio de los mismos. Para algu-
nos, las OC son entidades que han tenido que surgir debido a la creciente crisis de mecanismos
tradicionales de representacion ciudadana, como los partidos politicos y la democracia electo-
ral.*’

En paises como los Estados Unidos, las OC se han desarrollado desde mucho tiempo
antes que en los latinoamericanos. Si bien podemos hablar de una tradicién que data de siglos,

Véase por ejemplo Ricard Goma y Joan Subirats, "L'elaboracio pluralista de les politiques locais, el
paper de les ONG" en RevistadelCIFA, Barcelona, No. 12, septiembre 1993; Kerianne Piestery Douglas Chalmers,
"Non-governmental organizations, public policy and the changing structure of Mexican politics", ponencia preparada
para el Il Congreso Internacional de la ISTR, Ciudad de México, 18-21 de julio de 1996.



22 POLITICA Y CULTURA

en los afios sesenta y setenta hubo un crecimiento significativo de OC, sobre todo relacionados
con derechos civiles, derechos de los consumidores, el tema del medio ambiente, etcétera. Para
los noventa, el “tercer sector" administraba la mitad de las camas hospitalarias, la mitad de las
universidades, la mayoria de los servicios sociales y casi toda la actividad cultural.**

Este desarrollo ha sido posible en gran medida por el mayor grado de confianza
interpersonal que existe entre los ciudadanos y grupos sociales. Esto, junto con una supuesta
mayor desconfianza respecto al Estado, ha promovido el amplio desarrollo de organizaciones
o redes de cooperacion social.* Recientemente se ha venido hablando del concepto de "capital
social" en referencia precisamente a esta capacidad para cooperar que han podido desarrollar
los diversos grupos de algunas sociedades, lo que les ha dado una ventaja en relacién a otras.*®

En la misma linea —aunque en sentido contrario—, algunos autores* han sefialado c6mo
laintervencién estatal en el area social —por ejemplo la guerra contra la pobrezay la expansién
del Estado de bienestar en los Estados Unidos durante los sesenta— sélo logré romper las im-
portantes cadenas asociativas que venian atacando con cierta eficiencia los problemas socia-
les, ademas de agravar en si los problemas (ya que convirtié a ciertos grupos sociales en
"bienestar-dependientes"; es decir, los hizo "adictos" a beneficios sociales como el seguro de
desempleo, evitd que buscaran salir de su estado de pobreza y, por lo tanto, incluso pudo ha-
ber aumentado el tamafio de dichos grupos). Otra critica es que al sistematizar y extender su in-
tervencion social, el Estado tenderia a crear "islas de pobreza" (por poner un ejemplo, las
unidades habitacionales creadas para atender de manera mas concentrada a los sectores po-
bres se convirtieron en zonas de reproduccién de la pobreza misma). Bajo esta mecanicas es
l6gico que las demandas por atacar la pobreza nunca podrian satisfacerse.*®

Autores cercanos al Banco Mundial sefialan como ventajas de las OC su mayor capaci-
dad para acercarse alos grupos de extrema pobreza, fomentar la participacion, operar con ba-
jos costos, e innovar o adaptar.*

Salomén y Anheier. Op. cit, p. 9.

Véase la matriz que presenta Peters en relacion a los niveles de confianza en diferentes paises, en
la cual las naciones latinas obtienen grados bajos de confianza. B. Guy Peters. The politicsofbureucracy, Longman,
1984. En una encuesta de la revista Este Pais de agosto de 1991 sélo 34% de los encuestados respondi6 que
confiaba en los demas (en Lorenzo Meyer, "El presidencialismo mexicano; del populismo al neoliberalismo” (mimeo),

1973).
43

42

Robert Putnam. Making democracywork, Princeton, Princeton University Press, 1993, p. 173.

4 Charles Murray. Losingground, 1984; N. Glazer, TheLimitsofSocialPolicy, Cambridge, Mass, Harvard
University Press, 1988.

% Glazer. Op. cit, p. 7.

% M. Cernea. Organizaciones no gubernamentales y desarrollo local, Washington, Banco Mundial, 1989,
p.17,
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Hay también los que adoptan una vision esencialmente critica de las OC o cuando menos
de su explosion reciente. Para algunos las OC obstaculizan o ponen en riesgo el fortalecimien-
to de los partidos politicos, el cual en paises como México se ha venido dando sélo penosamente
y es crucial para el desarrollo de un sistema democratico. Ademas, se critica la falta de respon-
sabilidad (en el sentido de rendicién de cuentas) y de representatividad real de dichos organis-
mos. Se indica que muchos de ellos se parapetan bajo el escudo moralista de algun supuesto
interés publico de caracter neutral para defender intereses muy particulares, incluso al grado de
ser (veladamente) instituciones de lucro.*” Como vimos mas arriba, se ha criticado también su
(supuesta) tendencia a una mayor ineficiencia administrativa.

En ciertos paises como Estados Unidos ha sido tal el desarrollo de las OC que algunos
autores también han criticado su nimero excesivo y las importantes presiones que ejercen so-
bre el Estado, sobre todo cuando con frecuencia lo hacen desde una dptica demasiado
particularista y limitada. Para el caso de este pais, en un articulo reciente el politdlogo James
Wilson® sefiala que:

Actualmente el problema clave es el problema de la accion colectiva. El gobierno
nacional...es activamente sitiado por cualquier manifestacién de un interés o una fac-
cion. En gran medida... cualquiersegmento concebible de la sociedad, tanto general
como particular, tiene su vocero en Washington. Ahora que el gobierno puede hacer
casi cualquier cosay se le exige escuchar casi a todos, ¢,alcanzara un balance entre
costos y beneficios que sea en el interés de largo plazo del ptblico?*

Sitenemos en mente a algunas sociedades democraticas, como Estados Unidos o Ale-
mania, donde se ha dado un fuerte crecimiento del Estado de bienestar y del déficit pablico,
pareceria que en efecto los individuos y los grupos piensan con mayorfrecuencia en aumentar
su bienestar, en impulsar un derecho o en aumentar el gasto para solucionar un problema que
les preocupa. Superar estos déficit es dificil porque todo mundo esta de acuerdo en reducirlos,
siempre y cuando no sea afectando sus beneficios adquiridos sino los de los demas. Entre los
politicos nadie quiere ponerle el cascabel al gato; al estar sujetos al juicio electoral, se niegan por
supuesto a afectar a los grupos que los podrian reelegir. Estados Unidos ha venido encontran-
do formas de hacer recortes transversales, pero aun éstas no han sido faciles de implementar.
No ha sidofacil aprender que, como dice Wilson™ en una frase que no es posible traducir, not

Este punto surgi6 en una platica informal con Soledad Loaeza.
James Wilson. "New Politics, New Elites, Oid Publics" en Marc K. Landy and Martin A. Levin, The
newpolitics ofpublicpolicy, Baltmore, The Johns Hopkins University Press, 1995, p. 263.
49 Véase la opinion de Jonathan Rauch, autor de "Demosclerosis”, en Time, 23 de enero de 1995, p. 40.
%0 wilson. Op. cit.

48
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everywrong shouldautomatically créate aright. O, en otras palabras, que los problemas socia-
les no se van a solucionar con el puro hecho de "arrojarles" dinero ni con el desarrollo de consti-
tuciones que, por caer en una espiral de creacion de "derechos", mas parecen programas
politicos.>

Dada esta pluralidad y diversidad, en Estados Unidos surgi6 el concepto de "bote de ba-
sura" para explicar algunos comportamientos o estructuras organizacionales. Este concepto alu-
de a procesos semianarquicos o "sueltos" de toma de decisiones, en las que frecuentemente
éstas se toman por mera coincidencia de actores o circunstancias (el arreglo entre las partes es
entonces fortuito, como lo es en el caso del contenido de un bote de basura).

Todo lo anterior simplemente recalca que los paises latinoamericanos no pueden simple-
mente "comprar" sin mas las formulas elaboradas en paises "mas desarrollados", y que muchos
organismos internacionales, especialmente los financieros, empujan sin mayores cuestiona-
mientos. No se trata de que nuestras sociedades civiles estén "preparadas” a no para
diversificarse y enfrentar nuevas tareas; se trata de mejoraren lugar de simplemente hacer ta-
bla rasa del papel que ha jugado el Estado en la promocién de ciertos objetivos y especialmen-
te el de laigualdad econdmica. En otras palabras, lo que se debe buscar no es simplemente o
solamente reducir el papel estatal sino mejorar la coordinacion entre Estado, iniciativa privada,
grupos sociales y OC para el mayor desarrollo econémico y social de nuestros paises.>

Si bien, como sefialamos, autores cercanos al Banco Mundial han indicado algunas de las
ventajas de las OC, también se han referido a su problemas o riesgos, como son una limitada
replicabilidad, sustentabilidad, capacidad técnica y visién programética. Por lo tanto, argumen-
tan que su gran potencial no deberfa llevarnos a idealizarlas o considerarlas una panacea.>

Ante todas estas ventajas y desventajas de las OC, la posicion asumida por Ostrander
hace ya casi diez afios™ atin parece la adecuada. Ella nos dice que:

El sector voluntario no es ni independiente de, ni opuesto a, ni substituto del gobierno...
Nuevas teorias del sector voluntario...necesitaran enfocarse hacia las formas en que

Aqui existiria un desacuerdo con las recomendaciones ofrecidas por Femandes, op. cit, p.131. Si la
elevacion de dichos derechos a rango constitucional sirviera para en realidad mejorar su defensa, podriamos
reconsiderar esta posicion; desgraciadamente, éste no ha sido el caso.

2 Fernandes indica que mientras OC (€l utiliza el término ONG) y movimientos sociales han cooperado
bastante entre si, se han aislado tanto de las masas (las formas premodernas de ayuda mutua) como de las
élites (la filantropia empresarial). Fernandes Op. cit, p. 122.

% Cernea. Op.c/f., pp. 18-20.

5 Ostrader.Op. c/f.,pp. 132-33.
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estos sectores estan mezclados unos con otros y en cdmo sus relaciones emergeny
cambian. Esto requerira...hacer que las corporaciones y organizaciones voluntarias

sean mas publicamente responsables (accountable). El voluntarismo sera definido

como una actividad genérica que ocurre en los tres sectores y sirve como el locusoe
estructuras de mediacién que los articulan y que vinculan al individuo con la sociedad
mas amplia en formas més habilitadoras (empowering) y menos alienantes que las
actuales.”

En cuanto al problema de su ineficiencia potencial, podemos decir que, dado que hay
ejemplos a seguir, las OC o las redes de cooperacion entre ellas y el gobierno pueden ser bajo
ciertas condiciones eficientes en la consecucion de sus fines. Algunos autores antes menciona-
dos, como Brett o Putnman, han indicado con razén que un elemento necesario para esto es la
reciprocidad. Sin embargo, por supuesto ésta no se da por generacion espontanea. Se requie-
re de estructuras de incentivos y castigos, especialmente "morales", que aseguren tal reciproci-
dad, asi como la comunicacion y el acuerdo. Algunos elementos de dichas estructuras serian la
homogeneidad relativa (en términos de educacion, capacidades y lenguajes) y el nimero redu-
cido de miembros.

lIl. Breves notas sobre modernizacién administrativa
y los modelos arriba-abajo y abajo-arriba

El debate entre los dos modelos de decision que hemos venido resefiando fue revivido recien-
temente en la discusion internacional sobre los procesos de modernizacién administrativa.

Dicha discusién ha girado en los Ultimos afios alrededor del enfoque de la llamada Nueva
Gerencia Publica, que se opone a los principios tradicionales de la administracion publica y méas
especificamente al paradigma racional-legal. Segun este paradigma, hay una separacién entre
politica y administracion, en la cual la primera define los fines y la segunda se limita a
instrumentarlos. Los principios fundamentales son la igualdad del trato (despersonalizacion y
uniformidad de los servicios), legalidad (procesos encima de resultados), especializaciéon de fun-
ciones y division del trabajo, clara jerarquia y subordinacion de los niveles administrativos infe-
riores a los superiores, profesionalizacion de los puestos, etcétera. Estos principios fueron

Para una posicién similar—critica de la postura supuestamente mas antagonizante de Glazer—, véase
Gidron, Kramery Salomén, op. cit, p. 6. Aguayo también asume una posicién de complementariedad mas que
de sustitucién, especialmente en referencia al gobierno y a los partidos politicos. José Maria Espinasa, "Entrevista
con Sergio Aguayo" en La Jornada Semanal, No. 271,21 de agosto de 1994, p. 20.
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evidenciados o promocionados por autores como Weber, Tylor y Gulick. Este Ultimo desarrollo
el termino PSDORCOB para sintetizar algunos de estos proverbios fundamentales de la admi-
nistracion publica {Planning, Staffing, Directing, Organizing, Reporting, Co-ordinating,

Budgeting).>®

Un punto central de este paradigma es el de un servicio publico de carrera, que garantice
neutralidad, impersonalidad, mérito y profesionalismo de los integrantes del aparato administra-
tivo del Estado. Como se puede ver, este paradigma encaja muy bien con la naturaleza y l6gica
del modelo de democracia vertical o de arriba-abajo y con la separacién que hace entre politica
y administracion.

Este paradigma administrativo comenzo a ser cuestionado en los paises anglosajones
sobre todo en los ochenta, con la llegada al poder de Margaret Thatcher. Una primera version
del nuevo planteamiento puso el énfasis en la flexibilizacion administrativa con el fin de poder
implementar el nuevo y radical programa conservador. Ello implicé la promocion del retiro o sa-
lida de los funcionarios del sistema publico de carrera, y la creacion de una multitud de agencias
desconcentradas del gobierno central con mayor autonomia decisoria y administrativa. A las
mismas se delegaron una variedad de funciones tradicionalmente atendidas por 6rganos del
gobierno central, es decir los departamentos o ministerios, los cuales ahora cumplirian basica-
mente funciones regulatorias. En los noventa se desarrolld, sobre todo en los Estados Unidos,
una segunda version, méas coherente y comprehensiva y que se promociono bajo la etiqueta de
la "reinvencién del gobierno”.*” Algunos de los principios esenciales del nuevo credo administra-
tivo se presentan en el cuadro 3.

Cuadro 3

Principios basicos de la Nueva Gerencia Publica
1 ."Clientelizacion" (mayor atencién al “cliente” o "consumidor” de los servicios)
2. Desregulacién (eliminacion de tramites y regulaciones)
3. Desconcentracion (delegacion a agencias semi-autbnomas)
4. Eficientizacion (concentracion en los resultados méas que en los procedimientos)
5. "Mercantilizacion” (utilizacién de mecanismos de mercado o de competencia)
6. "Empresariaiizacion” (mayor disposicion a la innovacion y el riesgo)
7. Autofinanciacion (generacion de recursos y no sélo ejercicio de gastos)

% | uther Gulick. "Notes on the Theory of Organization" en Gulick y Lyndall Urwick (eds.), Papers on the
Science ofAdministration, New York, Instituteof Public Administraron, 1937, p. 13.

" Discusiones de este nuevo credo y otros pueden encontrarse en David Arrellano, "Gestién publica en
Estados Unidos; crisis y estado del arte”, en Gesf/6nypol//f/'‘capiMca, primer semestre, 1995; José Luis Méndez.
Op. cit.
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En la medida en que este nuevo modelo plantea una separacion mayorde las entidades
administrativas respecto al gobierno central y un acercamiento de las mismas respecto a los
grupos sociales que deben atender (por ejemplo los diversos tipos de OC), se puede decir que
se acerca al modelo de abajo hacia arriba.

Otros planteamientos han sido més radicales al proponerque la sociedad civil u 6rganos
formados por ciudadanos sean quienes tomen las decisiones, o cuando menos que puedan in-
fluir fuertemente en las mismas. Se ha hablado en este sentido de los refrendos populares, de
los grupos de enfoque (suerte de jurados populares reunidos para discutir y proponer una me-
dida respecto a un problema en particular), de las consultas via Internet y otros medios electré-
nicos para la toma de decisiones (como las realizadas en el estado de Oregon), etcétera.

En México el punto de referencia mas reciente respecto a la modernizacion administrati-
va es el Programa de Modernizacion de la Administracion Publica 1995-2000, publicado en
mayo de 1995 por la Secretaria de la Contraloria y Desarrollo Administrativo. La elaboracion y
publicacion de este programa fue en si un hecho importantisimo en la historia publi-administra-
tiva de México. Hacia muchos afios que la politica de modernizacion de esta crucial area habia
sido desatendida. Este programa adopta en cierta medida las orientaciones de la Nueva Geren-
cia, sobre todo en relacion a las cuatro primeras propuestas arriba sefialadas. Con todo, a la vez
se fija como un objetivo importante la profesionalizacion del sector publico y en esa medida po-
dria llegara impulsar mas bien un camino intermedio entre la nueva corriente administrativa y
la clasica.

En otro lugar® me he extendido sobre la necesidad que tienen paises como México de
alcanzar un equilibrio entre ambas posturas y no vendria al caso repetirme aqui. Seria dificil re-
ferirse ahora a en qué medida la politica mexicana de modernizacién administrativa alcanza este
equilibrio, ya que este aspecto de la reforma y los otros arriba indicados apenas estan en pro-
ceso de definicion, aprobacion o realizacion. En realidad, el programa es de naturaleza
programatica y estratégica —define objetivos mas bien de caracter general que habra que ver
de qué maneray grados se van especificando y ejecutando. Ademas, cuando menos enlo re-
ferente a participacion ciudadana, las reformas publi-administrativas son solo un aspecto de la
promocion de la participacion ciudadana (otro debera ser la reforma al estatuto de las organiza-
ciones civiles, materia mas bien correspondiente a la Secretaria de Gobernacion y al Congreso
de la Unién). En todo caso, vale la pena notar que el programa incluye una seccion titulada "Par-
ticipacion y atencién ciudadana”. Aunque parece limitar el desarrollo de la participacion ciudada-
na mas directa a los programas distributivos y se refiere poco a las formas en que la ciudadania
puede extender y hacer efectivo el derecho a la informacion (por ejemplo sobre temas allende

José Luis Méndez. Op. cit, 1996.
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los servicios gubernamentales disponibles), el programa abre espacios importantes a la
participacion y en general, por primera vez en muchos afios, comienza a promover una actitud
diferente del servidor publico ante la ciudadania. De esta manera, no obstante algunas insufi-
ciencias, el programa definitivamente se inclina a fomentar un modelo democratico de abajo
hacia arriba. Seria de esperarse que este programa condujera a un equilibrio de los dos tipos de
democracia mas que a una democracia meramente "delegativa" (especialmente si es acompa-
fiado pronto por reformas legales que permitan a las OC desarrollarse y participar mas).

IV. Hacia un enfoque contingente de modelos decisorios u organizativos

Ante los dos modelos arriba descritos uno puede tratar de desarrollar la via del aristotélico "jus-
to medio". Un autor como Gramsci probablemente estaba pensando en esto cuando utilizaba el
concepto de hegemonia, que expresa una combinacion de las capacidades del zorro y del leén,
del consenso y la autoridad. Si el modelo democrético de arriba a abajo enfatiza la goberna-
bilidad sobre la participacién y el modelo democratico de abajo hacia arriba hace lo contrario,
podemos entonces quiza pensar en buscar una "gobemabilidad democrética”. Entre las teorias
de decisién, un modelo intermedio es el denominado de "exploracién mixta" de Etzioni, en el cual
se combina un enfoque maximizador amplio con uno incrementalista mas enfocado.>

El problema aqui es que la construccion de un justo medio no resulta en realidad sencilla,
si es que es del todo posible. Ademas, tiende a generar soluciones uniformes para realidades
distintas.

Con todo, podemos tratar de ir mas alla, tanto si se trata de favorecer un modelo (el clasi-
co arriba-abajo o el novedoso abajo-arriba) como de buscar un justo medio. Permitiéndonos una
licencia linguistica, podriamos mas bien buscarvarios justos medios. En otras palabras, podria-
mos pensar en un enfogque contingente, que relacionara en forma adecuada las estructuras o
formas de decision con ciertas situaciones.

La dificultad con los enfoques contingentes tiene que ver con la definicion de las dimen-
siones y de las variables a tomaren cuenta. Por ejemplo, podriamos pensaren desarrollar un
enfoque por funcién, pero nos encontramos con que muchas estructuras son multifunciona-
les o cumplen una funcién en un momento dado y otra en uno diferente. En forma similar,
uno de los problemas con el enfoque de las arenas de politicas publicas —que busca de

Amitai Etzioni. "La exploracién combinada: un tercer enfoque de la toma de decisiones" en Luis F. Aguilar,
La hechura de las politicas, México, M. A. Porrla, 1992.
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manera parecida definir tipos de politicas— es que las politicas tienden a moverse entre un tipo
de arena y otra.*

Una forma de relacionar decision con situacion con cierta efectividad podria ser una ma-
triz. Dicha matriz, no obstante, deberia ser lo suficientemente compleja para abarcar un abani-
co amplio de situaciones reales y estructuras de decision, pero suficientemente simple como
para resultar clara y de facil comprension (y eventualmente, aplicacion). Con este criterio en
mente partiria de una matriz bidimensional presentada por Subirats,” para desarrollar una ma-
triz mas completa aunque todavia minimamente manejable. Se trata de una matriz tridimen-
sional (que en realidad constituye entonces mas bien un cubo) construida con base en tres
elementos y cuatro teorias de decision.

Los tres elementos serian: 1) el grado de claridad o certidumbre de los fines u objetivos,
2) el grado de claridad sobre los medios o instrumentos de las politicas (es decir, el grado de
certidumbre sobre su efectividad en relacion a los fines buscados) y 3) el grado de hetero-
geneidad de los actores. Este Ultimo elemento es el que conecta los primeros dos, ya que es un
aspecto central de la accion colectiva que relaciona fines y medios (el cual a su vez expresa o
sintetiza otros factores clave de dicha accién, como el nimero de actores, o las posibilidades de
reciprocidad, comunicacién o coordinacion entre ellos). El primer elemento constituiria el eje
vertical (CF, claridad de fines), el segundo el eje diagonal que va de izquierda a derecha (CM,
claridad de medios) y el tercero el eje diagonal que va de derecha a izquierda (GH, grado de
heterogeneidad).

Por el lado de las teorias, hablariamos no de dos modelos de decision (arriba-abajo y aba-
jo-arriba) sino de cuatro, cada uno con diferente grado de participacion o, en otros términos, de
"organizacion" de la decision. Para estos cuatro modelos partiriamos de cuatro teorias ya clasi-
cas (sf no es que "las clasicas"), que serian las siguientes: 1) la racional-legal (Weber, Tylor, Ford,
Gulick), con estructuras jerarquicas, que busca la maximizacion y/o el cambio radical (en la cual
actores como las OC u otros del tercer sector tendrian poca participacion); 2) la de racionalidad
limitada (Simon), con estructuras semi-jerarquicas, que busca la satisfaccion y un cambio mo-
derado; 3) la del ajuste partidario mutuo (Lindlbom) (hermano gemelo del incrementalismo), en
el cual se busca un acuerdo amplio entre los actores, se le da mucha importancia a la negocia-
cion y por lo tanto el cambio tiende a ser "marginal”; y 4) la del "bote de basura" (March y Olsen),
en la cual los acuerdos son fortuitos y las estructuras estan muy "sueltas" (estructura en la cual

Para una matriz de tipos de politicas construida con base en el enfoque de arenas puede verse Méndez,
op.cit, 1993.
®1 Joan Subirats. Analisis de politicas publicas y eficacia de la Administracion, Madrid, MAP, 1992.
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los actores sociales tendrian una participacién muy amplia).® Estos modelos podrian asociar-
se con ciertos tipos organizacionales; por ejemplo, siguiendo la clasificacion de Mintzberg, el
primero podria relacionarse con la "organizacion maquina" y el ltimo con la "organizacion

innovadora".®

La matriz tendria ocho posibles celdas, cada una con una teoria de decision (o combina-
cion de ellas). En la primera de dichas teorias, las decisiones podrian ser altamente racionales,
maximizadoras y aplicadas de arriba hacia abajo (es decir a ser ejecutadas como estan formu-
ladas), ya que hay una alta claridad y certidumbre tanto respecto a los fines buscados como a
la efectividad de los instrumentos utilizados para alcanzar dichos fines; ademas se trata de una
estructura altamente heterogénea donde a) las habilidades o capacidades técnicas de los miem-
bros son diferentes o de distinto nivel (vgr. sélo pocos tienen capacidades gerenciales desarro-
lladas), y/o b) el nimero es tan grande que los métodos ampliamente participativos serian muy
dificiles o tardados de aplicar.** Esta serfa la celda 1, en la parte superior derecha trasera del
cubo, en la cual se ubican los valores "altos" (A) de cada uno de los ejes. En el extremo opuesto,
el modelo seria el del bote de basura; aqui coinciden los valores "bajos" (B) de cada una de las
dimensiones, ya que hay baja certidumbre respecto tanto a los fines como a los medios y ade-
mas el grupo es poco heterogéneo (es decir es tan homogéneo en cuanto a su educacion, ca-
pacidades y expectativas que las relaciones son mas bien de "inter-pares”). La amplia y laxa
discusién de fines y medios entre los miembros de la estructura se impone entonces como el mé-
todo més adecuado. Esta seria la celda 8, en la parte inferior izquierda delantera del cubo.®

Para las restantes seis celdas podria ser mas adecuado aplicar o pensar en tres estructu-
ras intermedias de decision: la de racionalidad limitada para las celdas 2 y 3 (que tienen dos
puntuaciones "altas"), la del ajuste partidario mutuo para las celdas 6 y 7 (que tienen dos pun-
tuaciones "bajas"), y una combinacion de estas dos estructuras para las celdas 4 y 5 (aunque

Las dos ultimas teorias se acercan al enfoque de "redes de politicas". Hay diferentes tipos de redes
gue podrian llevar a una clasificacién mas amplia de estructuras descentralizadas, pero esto complicaria nuestro
esquema en exceso. Aunque el autor no se extiende sobre cuando se puede usar cual, tres estrategias distintas
para manejar redes puede verse en Erik-Hans Klijn. "Analyzing and managing policy processes in complex
networks", en Administration andSociety, 28 (1), mayo de 1996.

8 H. Mintzberg. Thestructuringoforganizations, Englewood Cliffs, NJ, Prentice Hall, 1979; H. Mintzberg
y J.M. Quinn. The strategyprocess, Nueva York, Prentice Hall, 1991.

& Cuando menos en funcion del tiempo que los actores consideren apropiado o disponible para la toma
de una decision. Este método no tendria por qué implicar, sin embargo, la exclusién absoluta de la participacion
de los niveles "inferiores" de la jerarquia o la ignorancia total de sus preferencias o necesidades, aunque la par-
ticipacion mas bien se daria en una primera etapa o bajo la forma de consulta. Véase Brett, op. cit., 1996, p. 14.

®  Quiza esta estructura serfa en la que se podrian aplicar mayormente los planteamientos de la Escue-
la Critica o algunos de los nuevos métodos decisorios —como los jurados, grupos de enfoque, etc.—, por carecerse
de experiencia social acumulada respecto a objetivos y medios.



REFORMA DEL ESTADO, DEMOCRACIA PARTICIPATIVA... 31

mayormente de racionalidad limitada en la 4, debido a que, no obstante tenerse dos puntuacio-
nes bajas, se tiene mas claro lo primero, es decir, los fines a seguir; la celda 5 seria al revés, es
decir, mayormente de ajuste partidario mutuo, ya que aunque tiene dos puntuaciones altas tie-
ne poco claros los fines).

La figura 1 muestra la matriz-cubo a la que estamos haciendo referencia.

Figural
Matriz tridimensional de modelos decisores y situaciones
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CF = Claridad de fines
CM = Claridad de medios
GH = Grado de heterogeneidad

Fuente: Elaboracion propia a partir de matriz bidimensional presentada en Joan Subirats. Andlisis de politicas
publicas y eficacia de la administracion. Madrid, Ministerio para las Administraciones Publicas, 1992, p. 82.

No tendria ya espacio en este ensayo para discutir con un minimo de claridad qué areas
de las politicas podriamos ubicar en cada celda y consecuentemente qué estructura recomen-
dariamos para ellas. Tentativamente, politicas como la de salud pueden estar més cerca del
modelo racional-legal por contener mayor claridad de fines y medios y una mayor heterogenidad
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(vgr. técnica) entre objetos y sujetos de las politicas. Tampoco podemos aqui adentramos en
explicar las causas que pueden estar detras de cada celda. Para ello tendriamos que analizar
una variedad de dimensiones o niveles que afectan las politicas publicas (vgr. contextual,
institucional, reticular, organizacional y humano).%

El punto central es que debemos evitar que el proceso de cambio se guie por un sélo es-
guema politico-organizativo, sino que permita conocer y aplicar en la forma mas rigurosa posi-
ble diferentes combinaciones de organizacion desde arriba y participacion desde abajo.

Comentarios finales

Uno de los objetivos de la reforma del Estado en México ha sido el de desarrollar nuestra demo-
cracia. En este ensayo hemos buscado argumentar que la democracia tiene varias dimensiones
y que es necesario darle importancia a todas ellas. En otras palabras, que es necesario avan-
zar en el desarrollo déla democracia participativa (y de la democracia abierta) para evitar caer
en una simple democracia delegativa.

Al mismo tiempo, sin embargo, se indico que la reforma del Estado no puede ni debe bus-
car solo mejorar nuestra democracia. En otros términos, que debemos mantener también en la
ecuacion el factor gobernabilidad. La ciudadania desea la participacién, pero no quiere ni pue-
de gobernar. Es decir, tiene recursos y tiempo limitado para dicha participacion, y si ha elegido
un gobierno es para que gobierne. Exige participacion, pero también que el Estado se haga res-
ponsable de su tarea y tome decisiones con un minimo de efectividad y oportunidad.

En este sentido, la accién colectiva efectiva puede conseguirse a través de diferentes for-
mas, una de las cuales sigue siendo el modelo racional-legal. Este no puede ser simplemente
olvidado o descartado por completo ante el desarrollo de determinadas modas administrativas.
En otras palabras, por mas que en principio estemos a favor del mismo, el desarrollo del tercer
sector, el modelo socio-politico de abajo hacia arriba, la "reinvencién” del gobierno (Osborne y
Gaebler) o el "Estado-red" (Kliksberg),®” éstos no pueden verse como una sola receta a aplicar
al pie de la letra y en todos los casos. En primer lugar, hay que tener siempre en mente que

Merille S. Grindle y Mary E. Hilderbrand. "Building sustainable capacity in the public sector: What can
be done?", en Publicadministration anddevelopment, Vol. 15,1995.
7 Bernardo Kliksberg. "El redisefio del Estado para el desarrollo socioeconémico y el cambio. Una agenda
estratégica para la discusion", en Bernardo Kliksberg (compilador), El redisefio del Estado. Una perspectiva interna-
cional, México, INAP-Fondo de Cultura Econémica, 1994.
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éstos son modelos surgidos en algunos paises mas desarrollados y que en opinién de algu-
nos han estado asociados a una creciente demoesclerosis (Rauch). En segundo lugar, la
realidad social es demasiado compleja para limitarnos a visiones dicotémicas que sélo ob-
servan el viejo y el "nuevo" paradigma.

Tres ideas principales nos resultan de las reflexiones anteriores.

1) La reforma del Estado deberia de introducir algunos cambios fundamentales que per-
mitieran una participacion mas directa en la toma de decisiones. El desarrollo actual del pais y
las condiciones crecientemente "postmodernas” en que se desenvuelve asi lo exigen. Por ejem-
plo, se deberia de cambiar el estatuto actual de las OC con el fin de darles mas libertad y facili-
dades (entre ellas, fiscales). Son una expresién mas de la democracia, no necesariamente
excluyente respecto a la de los partidos politicos. Al mismo tiempo, sin embargo, deberia de fi-
jarse mas claramente su responsabilidad y posibilidades de representacién, y hacer que su
administracion sea también suficientemente transparente y profesional. El objetivo entonces
deberia ser el establecimiento de un marco general que concilie mejor democracia y goberna-
bilidad.

2) La consecucién de una gobemabilidad democratica va més alla, sin embargo, de este
mayor acercamiento aun "justo medio" a través de la reforma del marco general. Después de
este punto, la reforma del Estado se vuelve algo mucho més complejo (cuando menos en su
dimensién participativa o de las politicas). Se trata ya de la siempre dificil tarea del aterrizaje de
dichareforma. Y mas que de un gran avion, el Estado y la hacién estan compuestos de una flo-
tilla de aviones de diverso tamafio y tipo. Cada uno debera buscar su propio equilibrio para ate-
rrizar adecuadamente sobre la gobemabilidad democratica. En otras palabras, la relacién
cotidiana entre gobernantes y gobernados es en extremo fluida, diversa y compleja para fijar
formas o lineas uniformes en los niveles intermedios 0 méas especificos.?® La "razén" particular
entre autoridad y participacion es ya tarea de decisores y actores en cada area.

Esto no tiene por qué implicar caer en el relativismo absoluto, sino mas bien en un
"relativismo guiado”. Y aqui es donde entraria el enfoque contingente y la matriz-cubo que he-
mos propuesto. Esta matriz no pretende ofrecer recetas o soluciones definitivas. La ofrecemos
mas bien como una guia inicial para aprender a definir mejor diferentes situaciones, siempre
particulares y especificas, y en esa medida aprender a atacarlas mejor. Seria un instrumento
para la labor "artesanal" del decisor,”® quien, justo como un buen artesano, tiene que sentir y dar

Algo similar se aplica de hecho a la reforma del sistema de relaciones intergubernamentales de un
pais, que requiere de diferentes estructuras segun las caracteristicas o capacidades de cada region.
Giandomenico Majone." Los usos del andlisis de politicas" en Luis F. Aguilar, op. cit.
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forma de una manera particular a cada decision en funcién de las circunstancias que la
enmarquen. La definicion de dichas circunstancias y por lo tanto su clasificacion en una u otra
celda con frecuencia sera materia de debate, en cuya resolucion la matriz tiene poco o nada que
decir. Esta funcion de guia mas que de receta se referiria igualmente a la otra aplicacion que
propusimos del enfoque contingente, es decir, la escalera conceptual descrita en la segunda
seccién con el fin de enfrentar mejor la comprension y estudio del tercer sector.

Dicho lo anterior, terminaria con dos comentarios adicionales sobre el vinculo entre la re-
forma global —la "del Estado"—y particular—Ia "de las politicas".

Sin predeterminarlas, la reforma del Estado deberia de facilitarla emergencia de las diver-
sas estructuras de decision posibles, lo que para el caso mexicano significa sobre todo estable-
cer un marco que permita (también) la emergencia de estructuras descentralizadas. Como he
sefialado en otra parte, conforme se va pasando de las estructuras mas centralizadas a las
menos, mayores tienden a ser los problemas de descoordinacion y la necesidad de enfrentarlos.
La coordinacién no surge tanto o solamente del establecimiento de estructuras coordinadoras
formales, sino més bien de cuando menos otras cuatro fuentes: 1) lenguajes y cédigos comu-
nes (vgr. "profesionales"), 2) una cultura de tolerancia democratica (es decir, la disposicién a oir
y entender a otros grupos o individuos), 3) estructuras de incentivos "morales" y no sélo legales
y monetarias (es decir, donde los incentivos y castigos tienen que ver con la reciprocidad y la
inclusién o exclusién social), y 4) la difusion amplia de la informacién, es decir, una democracia
"abierta".” Entramos entonces en las otras dimensiones cruciales de la reforma global del Esta-
do sobre las que el gobierno de Zedillo ha manifestado alguna preocupacion, ya que algunos de
los mecanismos que permitirian destrabar dichas fuentes serian una mayor profesionalizacion,
educacién y entrenamiento en el gobierno y las OC, asi como un mayor acceso de la ciudada-
nia a la informacion sobre los procesos gubernamentales y las bases que los sustentan.

El segundo comentario se refiere a que por desgracia hay una tendencia entre los
decisores a mostrar que tienen claro qué hacer y cdmo hacerlo. Por presiones de diverso tipo o
por la necesidad de construir una ciertaimagen, generalmente prefieren mostrarse seguros de
lo que estan haciendo. Cuando las situaciones son en realidad como las de las celdas 5 ala 8,
los resultados pueden ser desastrosos o raquiticos, por lo que la tarea que viene enseguida es
la de magquillar los errores o las insuficiencias. Sin embargo, en los pocos casos en que se logra
taparlos, el maquillaje generalmente no tarda en caerse. De esta manera, mas que en fines o

Méndez. "Estudio Introductorio”, op. cit. Véase también Femandes, op. cit, p. 129, asi como Grindle
y Hilderbrand, op. cit, pp. 455-461. El tema de los vinculos "morales”, tiene que ver con al ahora tan discutido
tema del capital social, inicialmente planteado por Saint Simén, Gramsci y sobre todo Durkheim.
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medios per se, el criterio deberia ser mostrar seguridad en el conocimiento de la situacion a
enfrentar y en la estructura que mejor le corresponde y que implique la mayor eficacia posible.
La clave del éxito en este sentido estaria méas en el "cdmo™ que en el "qué" y seria deseable que

la profesionalizacién y entrenamiento de los funcionarios publicos facilitara esta actitud.



