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Desarrollo sostenible, capital social y
empoderamiento en la democracia latinoamericana

MARCELLO BAQUERO

Resumen

Una de las paradojas de las sociedades contemporineas en América Latina es la asimetria
entre un desarrello y una modernizacion econémica creciente, por un lado, y un estancamiento
y caida de la calidad de la democracia operacionalizada en términos substantivos, esto es,
considerando las condiciones materiales de los ciudadanes. Comprender los razones de este
dilema censtituye el ohjetivo de este articulo, Partimos del principio que para analizar a
democracia en nucstro continente es necesario ir mas alli de conceptualizaciones minimalistas,
incorporande la dimension social, En esta reflexién presentamos otros caminos a ser pensados
en la construccién de una cultura politica democritica y mis protagonica.

Abstract

-.One. of the paradoxes of Latin. American contemporary societies is the asymmetry between
ecenomic development and modernization on one hand, and stagnation and a decrease of the
quality of democracy when thought in its subjective and social dimension, that is, swhen we
take into account citizens material conditions. Understanding the reasons of this dilemma is
the main objective of this article. [nitially the paper suggests that the analysis of democracy
in our continent requires going beyond minimalists conceptions, thus, incorporating the social
dimension, As a result we suggest alternative ways in the construction of a more protagonic
political culture,

PALABRAS CLAVE: Democracia — Desarrollo sostenible - Capital social — Empoderamiento
—América Latina.

Introduccién

no de los principales avances hucia finales del siglo XX e inicios del xxI,

ha sido el establecimicento de sociedades democraticas como un derecho

humano basico, internacionalmente reconocido. Sin embargo, este no-

table progreso se ha materializado mucho mds en el plano formal-polidrquico,

dejando mucho que desear en la dimensién de las conquistas sociales para la
mayeoria de la poblacion, principalmente, en los paises en desarrollo.

En ese sentido, la mayor parte de Jas reflexiones tedricas respecto de los avances

democriticos en América Latina se han restringido a la dimensidn procedimental.

Esta circunstancia ha propiciado una situacién donde paradojalmente se constata
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78 Marcele BAQUERO

la existencia de regimenes democraticos simultineamente con Estados oligirqui-
cos (Parga, 2004). Estos elementos parecen incidir negativamente en el proce-
so de construccién de una democracia socialmente justa y éticamente fundada,

En virtud de estas circunstancias se ha renovado el interés, por parte de la
comunidad académica latincamericana, por el anélisis que busca comprender
las predisposiciones actitudinales y de comportamiento de los ciudadanos con
relacian a la politica, en general, v las instituciones politicas, en particular Y, en
segundo plano, la preocupacion se ha centrade en identificar aquellos dispositivos
alternativos que posibiliten un mayor y mas eficiente protagonismo de los ciuda-
danos en lz politica.

De esta manera, entre los principales esfuerzos para una mejor cornprensién
de los mecanismos alternativos de participacion: politica disponible para los ciu-
dadanos, este trabajo identifica y examina tres de estos conceptos: desarrollo sos-
tenible, capital social y empoderamiento.

En consecuencia, el objetivo de este articulo es examinar de qué forma dispo-
sitivos alternativos de construccion de una democracia con mejor calidad pueden
contribuir a fomentar la dimensioén social. Para alcanzarlo utilizamos los datos
de una investigacién tipo “survey” realizada en tres capitales latincamericanas';
Montevideo-Uruguay, Santiago-Chile v Porto Alegre-Brasil?,

Estructuramos el trabajo en tres partes. La primera discute el estado actual de
lz democracia en América Latina. La segunda parte, analiza formas alternativas

de generar un mayor protagonismo politico-de los ciudadanocs de fas ciudades -

estudiadas y, finalmente, exarninamos empiricamente ¢} papel del desarrollo sos-
tenible, capital secial y empederamiento como dispositivos a ser utilizados en Ia
construccién de una mejor democracia.

;Qué tipo de democracia tenemos en América Latina?

Un tema recurrente que ha influenciado a los cientistas sociales, principalmente,
en las ultimas dos décadas se refiere a por qué algunas democracias funcionan
y otras no. Estas preocupaciones se han mantenido a pesar de los avances inne-
gables de los procedimientos democraticos, més conecidos como polidrquicos
(Dahl, 1997). En el caso de América Latina, en la actualidad enfrentamos una
asimetria entre procedimientos formales de la democracia representativa que
aparentemente funcionan y una situacién social que se mantiene estancada y,

' Investigacién cuantitativa con 500 entrevistas en cada civdad. Mucstreo probabilistico en las primeras
etapas con contral de estratificacin en la etapa final. Margen de error de 4 %, con intervala de confianza
de 95%, realizada en junio de 2005. Disponible en: NUPESAL/UFRGS.

Fue utilizado ¢} método comparative que maximiza las diferencias (historius diferentes, valores dife-
rentes, sisternas electorales diferentes, entre otros) para evaluar las similitudes. De esta forma es posible
yue las predisposiciones ¥ comportamientos sean similares con relacion al desarrollo sostenible, capital
sacial y empoderamiento (Przeworsky y Teune, 1970].
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en algunos casos, parece empearar. De acuerdo con Patten (2001}, existe una
correlacién negativa entre desigualdad y crecimiento econémice. De esta forma,
ningun pais puede aspirar a beneficiarse del crecimiento, del desarrolle v de ia
estabilidad politica si no son capaces de construir sociedades inclusivas, con base
en la justicia social. En suma, América Latina no puede esperar un crecimien-
to sostenide sin que sus sociedades adquieran una mayor cohesién, la cual se
encuentra en un nivel muy bajo (33.5 de un total de 100, comparado con una
media mundial de 38).

La consecuencia de esta situacién se ha manifestado en un crecimiento lento e
insuficiente para atenuar los graves problemas sociales de la region y ha obligado
a los gobiernos a concentrarse nuevamente en el mantenimiento de la disciplina
fiscal y la estabilidad de precios. Estas estrategias buscan profundizar las reformas
econémicas para recuperar la confianza y colocar a los paises en el camino de la
construccion democratica en su sentido sustantivo (BID, 2000),

El resultado de ese distanciamiento entre democracia considerada en su di-
mensién formal y su dimension social ha generado esfuerzos de todo orden para
tratar de comprender con profundidad cuiles son los ingredientes esenciales de la
estabilidad democritica, al mismo tiempo que se trata de identificar las condicio-
nes facilitadoras que estin asociadas con el proceso de construccion democritica
en su sentido amplio.

En o que se refiere a los aspectos formales, el enfoque prevaleciente cn el drea

~del4 clencia politica, continta privilegiando as explicaciones basadds en 1a in--
genieria institucional. Aunque se debe reconocer que hay consenso de gue no es
suficiente instaurar instituciones democriticas si ellas no funcionan efectivamen-
te. Igualmente, existe convergencia de puntos de vista con relacién a la necesidad
de establecer un “nuevo” contrato social secialmente justo.

En el caso de América Latina la expectativa que se tenia sobre el éxito de fa
tercera ola de democratizacion (Huntington, 1994) se vio frustrada porque en la
mayor parte de los paises de este continente todavia no tienen las bases econémi-
cas, sociales, institucionales y una cultura politica protagdnica que viabilice una
democracia socialmente orientada. Tal situacién, al mismo tiempo que no pro-
duce bases de legitimidad de las instituciones politicas o de los gestores publicos,
acaba generando un proceso de desempoderamiento de los ciudadanos, materia-
lizado en un desgobierno (Parga, 2004) que compromete el propio proceso de
construccion democritica.

No es el caso establecer aqui una polémica respecto de la relevancia de te-
ner reglas y leyes. Por el contrario, pareceria ingenuo defender reflexiones que
cuestionen su importancia para regular las relaciones sociales de un sistema poli-
tico. Sobre este tema existen varios estudios importantes, entre los cuales desta-
can Sartori {1994) y Huntington (1975), que apuntan a la indispensabitidad de
molduras legales que sean eficientes y eficaces. A este respecto Mellow {1999)
arpumenta que: ni los mercados, ni la politica, ni la sociedad pueden funcionar
sin instituciones y reglas y ellas no se refieren dnicamente a las organizaciones
gubernamentales porque resultan de un entrecruzamiento de varios actores in-
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80 Marcelo BAQUERO

terdependientes que incluyen los gobiernos, los actores de la sociedad civil y del
sector privado en diferentes niveles: local, nacional e internacional.

A partir de esas conclusiones se sugiere que la palabra gobernanza se refiere
a las reglas, instituciones y pricticas establecidas capaces de estimuiar a los indi-
viduos, organizaciones gubernamentales y no gubernamentales a emprender el
fortalecimiento democritico.

Desde un punto de vista meramente normativo, tal argumento no tiene repa-
ros. La dificultad se encuentra bisicamente en como crear dispositivos para alcan-
zar esa gobernanza con justicia social. De esta manera, se encuentra establecido
que ningtin sistema politico puede alcanzar estabilidad politica sin procedimien-
tos formales adecuados. La cuestion es la insuficiencia de estos procedimientos
para garantizar la consolidacién democritica, principalmente, si pensamos en su
dimensién social, Y ello porque en el modelo formal de democracia liberal, a
deliberacion y la participacién en organizaciones auténomas no son valorizadas
ni fomentadas. Aunque las elecciones existan, los partidos disputen el poder, los
poderes constituidos tengan autonomia y la alternancia en el poder esté garanti-
zada por la Constitucién, el debate electoral priblico se restringe a un espectaculo
comandado por los especialistas en téenicas de persuasion, limitande los temas
que son debatidas,

Tal situacién puede ser atribuida en mi opinion al hecho de que, de manera
general, el papel de Ia sociedad civil ha sido dejado de lado come instrumento

inductor del desarrollo. Tradicionalmente, las teorias” quie discuten los deter-
minantes del desarrollo econémico y politico se han dividido en dos campos.
Por una parte, los “estatistas” que defienden un mayor papel del Estado en la
medida que los mercados son imperfectos e inmaduros, incapaces de garantizar
una igualdad social. Por otra, los neoliberales que se posicionan a favor de la efi-
ciencia de los mercados como ente central de las relaciones sociales y politicas
y defienden, de esta manera, la reduccion del papel del Estado en la economia
y en la politica. Lo interesante es notar que tanto los estatistas como los neoli-
berales convergen en considecar el papel de los ciudadanos en la politica como
algo secundario. Los estatistas basan sus argumentos en el caos que se podria
crear en el caso de que las multiples demandas de una sociedad civil fuerte no
sean atendiclas, Desde la perspectiva neoliberal, el principal argumento radica
en el caricter clientelistico v patrimonialista del Estado favoreciendo la satis-
faccion de demardas de una minoria.

En ambas perspectivas tearicas, la ciudadania se limita a un papel pasivo y de
indiferencia. La politica, en este contexto, se encuentra en e] ambito de las élites
v no de las masas. A este respecto Klesner {2007: 1)} argumenta que para que la
democracia en América Latina vaya més alli de los procedimientes minimos, es
imperativa la participacion de los ciudadanos. Esta linea argumental concibe la
ciudadania como algo més que su mera forma institucional y formal, consideran-
dola como una practica social colectiva (Lister, 1997). De esa forma, de acuerdo
con Thomas (1983: 83), la democracia en su desarrollo social posibilita la cons-
truccion de una ciudadania mas activa y participativa porque “la promocion y
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mantenimiento de la coherencia comunitaria la reparacion de las redes sociales,
el despertar de la conciencia y responsabilidad de los otros, y la creacién de pape-
les y funciones— proporcionan significado individual y servicio social”,

En este sentido, en el 4mbito global se verifican esfuerzos destinadoes a pensar
e implementar un "renacimiento democritico”, cuyo aspecto central es propener
nuevas iniciativas que posibiliten una mayor injerencia de los ciudadanos en el
proceso decisorio para un mayor envolvimiento comunitario en la definicion de
politicas puablicas, Giddens (1998) se refiere a dicho proceso come profundiza-
cién de la democracia o democratizacion de la democracia. La pregunta que sur-
ge es saber si las iniciativas participativas de cardcter popular ofrecen, de hecho,
posibilidades reales de construccion mis eficiente de la calidad de la democracia
o si, de alguna manera, mas gobierno podria significar menos democracia,

Ese dilerna ha side caracterizado como una situacion de posdemocracia
(Crouch, 2001] en la cual se identifica la movilizacion politica en dos poles: (1)
una participacién ciudadzna amplia y efectiva y (2} una sensacion de desencanto
y decepcion con el grado de participacion publica y la relacion Estado y socie-
dad. El agravante de este tipo de demacracia es que el poder se concentra cada
vez mis en grupos de presion, En este sentido, los grupos poderosos actlian en
detrimento del desarrollo de politicas igualitarias que posibiliten la distribucion
del poder y de la riqueza. En tal caso, segim el autor, las izquierdas se enfrentan
al dilema de dar la espalda a los esfuerzos que desarrollaron en el pasado para
empoderar a la ciudadania, permitiendo cuando estin en el poder la aplicacion
de fas medidas que rechazaban de forma contundente cuando estaban en la opo-
sicién. Esto explicaria, en el caso de América Latina, el creciente debilitamiento
de la sociedad.

En este contexto, varios conceptos han aparecido como alternativas tedricas
intermedias que posibilitan el establecimiento de una conexién entre el desarro-
llo ecandmico y politico desde el punto de vista del Estado v del mercado. Entre
tales conceptos identificamos: desarrollo sostenible, capital social y empodera-
miento. En muches casos estos conceptos han sido definidos como una tercera
via de desarrollo de un pais. En la medida en que las instituciones convencionales
de mediacién politica entran en colapso o simplemente no funcionan, las teorias
subyacentes 2 estas dimensiones conceptuales sugieren que la auto organizacién
de la sociedad es un elemento necesario para colocar a una nacion en el camino
del desarrollo econdmico y, principaimente, social.

Sin embargo to que se observa en el caso latincamericano, al contrario de lo
que se esperaba de las nuevas democracias, s que parece que cada vez miés éstas
se tornan rehenes de las élites privilegiadas del mismo modo que ocurria en el
pasado. En el contexto del inicio del siglo XX, se han producide nuevas nomen-
¢laturas para las democracias en los paises en desarrollo, figurando entre los prin-
cipales: la democracia predatoria (Diamond, 2001), democracia iliberal {Zakaria,
20013, democracia inercial (Baquero, 2006} o, todavia, la caracterizacion de este
continente como detentador de una situacién donde se constata la existencia de
regimenes demacraticos con Estados oligarquicos (Parga, 2004).
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82 Marcelo BAQUERO

Estas caracterizaciones son parcialmente vélidas, principalmente si tenermos
en cuenta que el entusiasmo por la participacién via instituciones formales ha
perdido el impetu que se verificé con ocasion de las transiciones a la democracia.
Lo que se constata actualmente es una significativa proliferacién de organizacio-
nes de la sociedad civil (0sC) (Kliksberg, 2007) que actian como organismos
promotores de la construccion de una agenda politica que pretende dar mis voz
a los ciudadanos por medio de mecanismos no convencionales o informales.

De hecho, la convivencia de mecanismos formales con una situacién social
preocupante ha conducido a la reflexion sobre formas alternativas de promover
la construccién democritica, En esa direccion han surgido estudios que dan énfa-
sis a los lazos sociales, los cuales actdan como dispositivos que complementan o,
muchas veces, sustituyen a los mecanismos formales de representacion y partici-
pacidn politica. No se trata, naturalmente, de abogar que los elementos formales
sean eliminados o dejados de lado. Sin embargo, es necesario reconocer que la
construccion democritica requiere en la actualidad tener en cuenta el papel de
la sociedad civil en el proceso politico, pues las investigaciones recientes han
demostrado que los ciudadanos cada vez mis se retraen de la arena politica. Lo
anterior conileva a que la estabilidad democritica pueda estar lejos de ocurrir en
el carto plazo.

En ese sentido, la defensa por mis educacién con vistas a desarrollar disposi-
tivos de implicacion en una democracia participativa ha proliferado, con el obje-
tivo de dar mis protagonismo a los ciudadanos. Esos mecanismos han sido pen-
sados a partir de dos elementos: (1) individual, o sea de una patologia social que
inhibe a los individuos o grupos a involucrarse en politica; (2} institucional, las
organizaciones convencionales de mediacion politica simplemente no funcionan
para la mayoria de la poblacion.

Pensamos que al contrario de los paises mas industrializados, la insatisfaccién
de la ciudadania con la politica en general, no es una demastracién de la salud
democratica de nuestros paises, ni tampoco que la decepeitn con la politica se
deba a que las personas no participan porque basicamente estin satisfechos con
el desempefio gubernamental y porque sus necesidades son satisfechas por medio
del mercado. Me parece esencial apuntar que a intensidad de la insatisfaccion de
las personas con la politica en nuestro continente no es algo coyuntural o pasajero
y si una variable estructural que inhibe el desarrollo demoeratico eficaz.

El cardcter estructural del desafecto politico tiene sus raices en América La-
tina en los padrones de integracion social que surgieron del papel articulador del
Estado y de la persistencia de un padrén de practicas politicas tipo patrimonialis-
tica-clientelistica que, posteriormente, seria asumido por los gobiernos populistas.
Esos padrones colectivos de regulacion fueron impulsados por agentes de control
social interesados en mantener modos especificos de dominacion expresados en
espacios institucionales y normativos cocherentes.

Asi, en los ultimos afios, a pesar de los esfuerzos de los gobiernos en tratar
de disefiar politicas pablicas sociales eficientes, fa situacion de la mayoria de la
poblacion latinoamericana continta evidenciando un proceso de deterioro eco-
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nomico y social (CEPAL, 2005). De acuerdo con las mvestigaciones llevadas a cabo
en esta region, los ciudadanos ya han tomado conciencia de que los esfuerzos no
son suficientes, pues las personas sc enfrentan dia a dia con la falta de empleo; Ia
desigualdad de oportunidades en el campo de la educacién; y el aumento de la
pobreza, de las desigualdades sociales, de la inseguridad, de la delincuencia y de
la corrupcion.

En esas circunstancias se torna relevante examinar de qué manera la demo-
cracia, en su dimension mas substantiva, podria salir fortalecida colocando en
prictica dispositivos que estimulen la participacion de la ciudadania por medio
de organizaciones no convencionales y/o informales. Este tipo de participacién es
considerada una forma inaovativa de gobernanza, pues implica una nueva forma
de involucrar a los ciudadanos en e} proceso politico. Una de {as modalidades mas
populares de esta dindmica se refiere al presupuesto participativo y otras formas
de pricticas participativas {Fedozzi, 1097).

Esas nuevas formas de participacion han sido objeto de dos tipos de evalua-
cién: (1] por un lade, estin aquellos que consideran aquellas iniciativas auspicio-
$as y necesarias; (2) por otro, aquellos que se preguntan si estas nuevas formas
de participacion politica son, de hecho, reales o si contienen el potencial a ellas
atribuido. Para los primeros, la cuestion tundamental se refiere a 1a independencia
de estas iniciativas pues existe el potencial de manipulacion y caoptacion, princi-
palmente cuando grupos politicos organizados estan involucrados. Una segunda
~advertencia radicaen fa evaluacion que se hace de las mismas, o sea, si realmente
conllevan una mejoriz de la participacién politica. Aunque la participacion sea
independiente, ;la consulta directa a los ciudadanos realmente puede ser consi-
derada un dispositive que mejore los resultados de las politicas publicas? ;Pro-
ducen los resultados de la deliberacion colectiva elementos que son consistentes
con los principios de la justicia social, incluyendo la proteccion de los intereses
de las minorias?

Para Govea y Rodriguez (2004) las experiencias histéricas han demostrado
que en épocas de crisis las oportunidades de desarrollo ¥ crecimiento se maximi-
£An en grupos, asociaciones y comunidades fuertemente unidos o inspirados por
el deseo de lograr metas comunes. Igualmente, las crisis ayudan a cristalizar la
relevancia de lo local como espacio donde convergen diversos tipes de practicas
asociativas, razon por la cual es el escenario donde se puede observar el grado e
intensidad de la participacién politica, tanto convencional como comunitaria,

En este contexto, el potencial asociativo dentro de una sociedad asume no-
toriedad y relevancia. De acuerdo con Putnam y Goss (2002: 3), de Aristoteles
aTocqueville, los cientificos sociales han enfatizado la importancia de la cultura
politica y de fa sociedad civil. Esta prevcupacion ha resurgido, en las altimas dé-
cadas, debido al hecho de que las sociedades que pasaron a depender del mercado
como ente regulador del proceso y construccion democritica experimentaron
también un creciente distanciamiento y apatia de los ciudadanos respecto de la
esfera politica. Este fendmeno no seria considerado grave si [a situacion social no
hibiese experimentado un proceso de deteriora.

48:polirica
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Una de las alternativas que se ha institucionalizado con peso en el mundo
académico y de las organizaciones de fomento al desarrollo es aquella que se
refiere al papel que et desarrollo sostenible, el capital social, y el empoderamien-
to pueden tener en la creacién de dispositivos que ayuden a generar estabilidad
politica. Actualmente, existe una vasta evidencia (Putnam y Goss, 2002) respecto
de la importancia de la sociedad civil para la salud de las democracias contem-
poréneas, sobre todo, con relacién al papel de las redes sociales en el proceso de
construccion democritica. La idea subyacente a este principio es que la interac-
cién social por medio de interrelaciones densas favorece el fomento de normas de
reciprocidad generalizadas, ayudando a resolver los dilemas de la accion colectiva
y teniendo como corolario el desarrollo de dispositivos concretos que promueven
la solidez de la democracia. :

En este sentido, se considera que Ia participacion civica es fundamental no so-
lamente porque influencia las predisposiciones de valorizacién de los principios
democriticos, sino porque hace tangible el potencial asociativo de las personas
propiciando un campo fértil para la construccién de mejores demaocracias.

La teoria del capital social, por ejemplo, ha impulsado el desarrollo y prolifera-
cion de estudios e investigaciones con relacion a la participacion politica a partir
de nuevos enfoques en el centro de los cuales esti el protagonismo ciudadano. La
mayor parte de esos estudios han sido llevades a cabo en paises desarrofladas. En
ellos se ha constatado que las comunidades con niveles mas elevados de capital

- social producen bienes materiales colectivos en tanto se constituyen-en espacios

de entrenamiento ciudadano.

En el caso de los paises en vias de desarrolio, el potencial asociativo de los ciu-
dadanos fue duramente reprimido por las dictaduras militares, las cuales instala-
ron dispositivos que inhibian la asociacion politica y la cooperacion politica entre
fas personas. Aunque esos dispositivos hayan sido eliminados con el proceso de
demecratizacion, atin quedan resquicios en la cultura politica que constrifien la
actividad colectiva. De esa manera, hablar de desarrollo sostenible, capital social y
empoderamiente en América Latina impone una re-territorializacion de aquellos
conceptos de manera de dotarlos de sentido en el seno de sociedades con legados
historicos diferentes. Por ejemplo, antes de testear hipatesis sobre el papel del
capital social, es necesario evaluar si existieron las condiciones para crear dicho
capital. En el evento que aquello sea afirmativo, es necesario determinar qué tipo
de capital social predomina y cudl es su papel en el proceso de empoderamiento
de los ciudadanos y de construccion de la democracia.

A este respecto puede constatarse que a pesar de un compromiso retérica, por
parte de la mayoria de los candidatos al poder, con la ampliacién de {os espacios
participativos para la poblacion y de las fuertes presiones ciudadanas por mas
participacion, aquello no ha sido garantia para materializar tales iniciativas. Ac-
tualmente, se verifican crisis de credibilidad de las instituciones politicas y de los
paoliticos en general. De esta forma, aunque se haya avanzado significativamente
en la implantacion de procedimientos democraticos, existe un retraso significati-
vo que inhibe o desanima la participacién de los ciudadanos en politica.
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La construccion de una cultura politica democritica puede, entonces, ser en-
frentada desde una perspectiva micro-analitica, basada en una trilogia que incor-
pora los conceptos de: (1) desarrollo sostenible; (2) capital social; y (3) empode-
ramiento.

Desarrollo sostenible

Existen diferentes concepciones respecto del significado del desarrollo sestenible,
incluyendo aquellas gue apuestan al mercado como la fuerza reguladora del desa-
rrollo (perspectiva econémica-liberal del mercado); las que consideran el Estado
y sus instituciones de regulacion y planificacion como instrumentos indispensa-
bles para garantizar el proceso de desarrollo [perspectiva ecologica—tecnocritica
del desarrollo); y aquellas que destacan la participacion politica de fos ciudadanos
y de las organizaciones sociales en la resolucion de los problemas ambientales
(perspectiva politica de la participacién democratica),

En [as Gltimas décadas ha quedado claro que la sobrevivencia democratica de
una nacion, invelucra también la promocion de la ciudadania plena y la viabiliza-
cién de un sistema econdmico orientado hacia su dimension social. Subyacente
a este pensamiento se encuentra ef principio que considera que la demacracia,
la estabilidad politica y el control de los gestores piblicos aparentemente son
~mas eficientes-en sistemuas igualitarios que en sistenas desiguales, [gualmente, se
considera gue el desarrollo econdmice de un pais para gue sea eficiente debe ser
socialmente justo, o sea, que su Iogica distributiva no privifegie a nadie en parti-
cufar v que sea amplio para la mavoria de la poblacion.

Uno de los caminos sugeridos para alcanzar este objetivo es el desarrallo sos-
tenible. La conceptualizacion de esta nocion esta lejos de suscitar consensa, Sin
embargo, lo que ha quedado en evidencia es que Ia basqueda de sustentabilidad
y desarrollo sostenible reguiere la integracion de factores economicos, sociales,
culturales y ecoldgicos (Gallopin et al., 2001), Al mismo tiempo exige una arti-
culacién constructiva de perspectivas diferentes de desarrollo de base, o sea, de
iniciativas que partan desde la sociedad.

En esa direccion, el desarroilo sostenible apunta a cambios dindmicos que
ocurren permanenternente. En algunos casos se busca transformar el sistema; en
atros, se pretende cambiar el sistema para mejorar sus politicas sociales y ecold-
gicas. Visto de esta manera, el desarrollo sostenible no significa exclusivamente
crecimiento cuantitativo, sino que refiere a la implementacion de potencialidades
que incidan en la mejora de la calidad de vida de la poblacién por medio de po-
liticas saciales redistributivas.

Este enfoque desplaza la atencisn, no solamente de los gestores publicos sino
también de la sociedad civil, tradicionalmente orientades hacia ef analisis de los
problemas que podrian ser resueltos, dejando otros relegados a un segundo pla-
no como la salud, vivienda, seguridad v educacion. Fue solamente en la dltima
década que se observa una tendencia a aceptar la importancia del desarrollo sos-
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tenible, en la medida que este concepto pasé a incorporar la nocién de desarrollo
definido en términos de equilibrio entre las relaciones que involucran las dimen-
siones cultural, politica, econémica y social.

Una de las caracteristicas fundamentales del desarrollo sostenible es que, al
contrario de la forma ortodoxa de desarrolio, comprende la cuestion de la protec-
cién del medio ambiente, considerando, sobre todo, el papel que juegan las per-
sonas en dicho proceso, Evaltia las necesidades y analiza la percepcion ciudadana
con respecto a la responsabilidad y eficacia de los gobiernos en la satisfaccion de
demandas principalmente materiales (salud, educacién, seguridad y vivienda). En
este sentido, las premisas de la discusion sobre el desarrolio sostenible remiten al
concepto de desarrollo social, entendido segiin Midgley (1995) como la promo-
cidn del bienestar. :

Segiin este concepto la satisfaccion de las necesidades de los ciudadanos, su
calidad de vida y ia calidad del medio ambiente son interdependientes y se en-
trecruzan en la vida cotidiana de los actores sociales y politicos: De esta forma, el
desarrollo sostenible posibilita la transformacion de los dilemas de los paises en
desarrollo en problemas posibles de ser resueltos por medio de una participacion
activa, Esta formulacion no sugiere la transferencia de responsabilidades publicas
hacia los ciudadanos, cuestion que hace inviable cualquier posibilidad de susten-
tabilidad (Ferndndez y Guerra, 2001). Apunta, eso si, hacia la necesidad de crear
dispositivos que incorporen al ciudadano como ente protagénico de su futuro

“por medio de acciones articuladas entre el Estado, 1a sociedad y el mercado.

Este posicionamiento responde al hecho que la desigualdad genera una menor
distribucion de los recursos hacia la poblacion pobre, pues en las sociedades des-
iguales los pobres no disponen de los recursos organizacionales o peliticos para
colocar sus demandas en la agenda politica. Al mismo tiempo, las instituciones
formales de mediacién politica no demuestran, salvo en el planc de la retorica,
la iniciativa, capacidad o deseo de alterar el status quo. De esta maners, cuando
las instituciones carecen de calidad y eficiencia en la promocién del desarrollo
econémico, humano y social, el resultado se materializa en predisposiciones
comportamientos de los ciudadanos que cuestionan las leyes, hostilizan los gesto-
res publicos y son antagénicos a cualquier iniciativa gubernamental de desarrallo
economico impuesto de arriba para abajo.

De esta maners, la premisa fundamental del desarrollo sostenible reside en la
creencia compartida por los actores politicos y sociales que sus resultados pue-
den redundar, por ejemplo, en la mejoria de la calidad de vida de la poblacion,
ta eliminacion de la desnutricion, la promecion de la cooperacion y la accién
calectiva.

Un segundo punto, se encuentra relacionade con la constatacian de que el
progreso o desarrollo econémico no ocurre necesariamente cor Costos humanos.
De esta forma, se rompe con la idea, que se ha institucionalizado a lo largo del
tiempo, que el desarrollo implica sacrificios para ciertas personas, grupos y/o cul-
turas, quienes deben desistir de bienes esenciales en el presente, para garantizar la
provision de los mismos a las generaciones futuras.
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Una linea de andlisis que intenta responder a dicha linea de pensamiento es
aquella propuesta por Frey (2001} para quien el desafio del desarrollo sostenible
es ante todo un problema politico y de ejercicio de poder, que coloca en pauta fa
cuestion de las instituciones politico-administrativas, de la participacion politica
v del proceso politico.

En el contexto latinoamericano, tratar la tematica del desarrollo sostenible
bajo la perspectiva de la participacidn politica es esencial para vislumbrar pro-
puestas alternativas en la resolucion de problemas socic-ambientales y en a me-
jora de la calidad de vida. Et avance de la democracia social, la construccion de
instituciones internacionales justas, efectivas y receptivas, v la participacion de
todos los ciudadanoes, pueden constituir mecanismos para el fortalecimiento de
un desarrollo sostenible que materialice el principio de una scciedad justa y res-
ponsable.

En este sentido, resulta pertinente examinar el potencial de desarrollo sos-
tenible de la poblacién en las tres ciudades estudiadas. Para la construccion de
la escala de desarrollo sostenible, asi como de capital social y empoderamiento,
utilizamos preguntas de caricter actitudinal (peso 1) y preguntas de comporta-
miento (peso 2) (Anexo 1).

En el Grifico I, los resultados de la escala de potencizl de desarrollo soste-
nible muestran que Montevideo-Uruguay presenta ¢l potencial mas elevado de
actitudes y comportamientos orientados hacia la defensa del medio ambiente y

~de ia calidad de vida (11%), seguido por Porto Alegre (9.2%) y en tercer lugar,
Santiago de Chile con 5.2%. Estos porcentajes pueden parecer relativamente
bajos para ciudades consideradas politizadas y medernas. Creemos que las acti-
tudes y el potencial de comportamiento considerado “pos-materialista” no estin

Grafico 1. Potencial de desarrollo sostenible (%)
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consolidados y se muestra inestable, no porque las personas no tengan interés
en defender el medio ambiente o las politicas destinadas al efecto, sino porque
son un reflejo de ciudades materialmente no resueltas y de la paca credibilidad
v legitimidad que los ciudadanos atribuyen 2 las politicas ptblicas de esta na-
turaleza,

El aspecto positivo, sin embargo, muestra que existe un potencial latente de
movilizacién de las personas para involucrarse en acciones de preservacion del
medio ambiente por medio de estrategias de movilizacion asociativa que estimu-
len a los ciudadanos a participar en estas actividades. Este es el tema que pasamos
a tratar ahora.

Capital social

La persistencia de fa pobreza y de la exclusion social en América Latina ha pro-
piciado la tentativa de encontrar mecanismos distintos de los ortadoxos para
combatirlas y tratar de erradicarlas. Uno de los clementos propuestos para la
construccién y promocion de la participacion de los ciudadanos ha sido el capital
social, el cual actuaria coma dispositivo alternativa de implicacion politica, mds
alli de fas organizaciones tradicionales y convencionales de mediacion politica,

_ Esta preocupacion ha surgido porque se constata una erosion de los lazos sociales

asi como la ausencia de una base normativa de apoyo a la democracia, cuestion
que compromete su progreso y efectividad.

Una de las constataciones de la ciencia politica contemporinea ha sido el
proceso creciente de individualizacion més utilitarista, fa cual estaria destruyen-
do las formas tradicionales de integracién social. De esta forma, para algunos
autores (Wolfe, 1989), cuando las obligaciones sociales se tornan publicas, los
lazos sociales tienden 2 debilitarse generando una situacién en la cual el Estado
es visto como la tnica institucion capaz de proteger al ciudadano, destruyendo
practicamente la sociedad civil y la reciprocidad. Este proceso seria inevitable en
las sociedades que se modernizan, pues las relaciones primarias, donde la iden-
tificacion colectiva se da en el ambito del nticleo familiar, son sustituidas por las
organizaciones secundarias de identificacién colectiva (partidos politicos), razén
por la cual Ya disminucion de las relaciones sociales es considerada normal.

El mecanismo que establece un equilibro en este proceso de disminucisn del
papel de la sociedad civil, segiin autores como Dahl (1997), es el establecimiento
de una representacion efectiva por parte de las organizaciones encargadas de
mediar las demandas de la sociedad en relacion al Estado, esto es, los partidos
paliticos. Este tipo de pensamiento, por mucho tiempo, fortalecio el principio de
la superioridad del métedo democritico o de procedimientos relacionados a la
dimensién mas sustantiva de la democracia.

Sin embargo, en las nltimas décadas la teoria del capital social ha mostra-
do que, sin abdicar de las organizaciones formales de representacién politica, es
posible establecer mecanismos por medio de los cuales los ciudadanos puedan
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influenciar ¢l proceso politico via organizaciones comunitarias de participacién
informal. Bl principio subyacente a dicha propuesta estd basado en la idea que
el rescate de los niveles de confianza de los ciudadanos en las instituciones po-
liticas v en los gestores publicos puede también ser alcanzado por movimientos
informales alternativos de movilizacién politica y con base en la confianza entre
las personas.

La evidencia histérica y empirica respalda esta afirmacién, como muestra la
experiencia de la creacién del Banco Greeman de micro-crédito en Bangladesh
por Yunus {2000). Tal vez esta iniciativa sea la afirmacion mis contundente
sobre como el capital social contribuye al bienestar de la comunidad. Al mis-
me tiempo, esta iniciativa mostré que es posible pensar y actuar pragmadtica y
programésicamente de forma simultdnes, alterando los presupuestos tradicio-
nales de la ciencia politica con respecto a las expectativas de comportamiento
politice de los ciudadanos. Como también aquel presupueste que examina la
participacion segtin el principio que considera el conocimiento en tanto repre-
sentacion simbalica. Yunus mostrd que es posible tzabajar con conocimiento es-
tratégico que incida en la solucion de los probiemas sociales, yendo mis alli del
mero diagnéstico y de la explicacion de fenomenos que envuelven la pobreza
y la exclusién social, sin abrir mano a una reflexion estructural y programadtica-
estructural de largo plazo,

A su vez, estudios de cardcter empirico han constatado que las variables con-
flanza y normas civicas tuvieror un impacto positivo significativo en el desem-
pefio econémico de varios paises desarrollados (Kliksberg, 2001). Con relacién
a la asociacion estadistica entre capital social y pobreza, dos estudios realizados
en Africa han demostrado que ¢l hecho de pertenecer a grupos formales o in-
formales tience una correlacion positiva con el desempefio econdémico (Narayan
y Pritchett, 1999). Igualmente, el estudio ilevado a cabo en setenta comunidades
en ia India evidencio que solamente la combinacion de capital social con agencias
estatales contribuyeron al bienestar de la comunidad (Krishna, 2002).

En el caso de América Latina, investigaciones recientes sugicren que fa accion
colectiva en México v Guatemala por medio de la participacion, de {a coope-
racion y de la participacién en proyectos productivos y de defensa de intereses
sindicales y politicos se tradujeron en bienes colectivos, tales como la generacién
de servicios de beneficio comin; ¢l financiamiento y proteccion de riesgos; la de-
signacion de derechos; v la administracidn de recursos comunes (Flores y Rello,
2003). Para los referidos autores, la accion colectiva se constituye en el factor
clave del capital social en el desarrollo. Semejante resultade fue constatade en
Nicaragua donde se verifico una correlacién positiva entre capital social y salario.
En Colombia, de acuerdo con Gonzilez (2001}, el capital social fue instrumental
en la reduccién y prevencion del riesgo y fue decisive en el enfrentamiento de
la vuinerabilidad social, Cabe citar también las experiencias mids conocidas de
capital social entre la cuales se incluyen: la experiencia comunitaria de Villa El
Salvador en Peri; las ferias de consumo alimentario en Barquisimeto-Venczuela;
y el presupuesto participativo en Porto Alegre-Brasil (Klicksberg, 2001).
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Estas investigaciones dan luces, en relacién al dilema de los paises latinoa-
mericanos en comparacién a los paises desarrollades, respecto de la importancia
de construir capital social para alcanzar la eficiencia administrativa y la justicia
social. Es probable que algunas correlaciones tenues y poco significativas entre
capital social y desarrello economico se den por la expectativa y el supuesto de
que el capital social ya existe en Ameérica Latina. De hecho, si se toma en cuenta
el pasado histérico de estos pafses, se constata que los valores enraizados en los
ciudadanos, principalmente en las Gltimas décadas, propician el debilitamiento
de las relaciones primarias sin que las relaciones secundarias se institucionalicen,
En su lugar, se han fortalecido las relaciones terciarias, las cuales conducen a
una relacion directa entre la figura de quien comanda el pais (Presidente) y los
ciudadanos, al margen de las organizaciones formales de mediacion politica, Este
tipo de escenario incide en la fragmentacion de las identidades colectivas de tedo
tipo, agravada por ef desempefio mediocre de los gestores piblicos. Lo anterior
contribuye al crecimiento de la desconfianza institucional que asociada al proce-
so creciente de atomizacion e individualizacién ayudan a destruir los ya precarios
niveles de capital sacial.

Me parece, de esta manera, que el desafio de nuestros paises debiera estar
volcado hacia la propia construccién de capital social. Su utilidad o no solamente
podré ser determinada después de evaluar si los esfuerzos en esta direccién han
tenido o no éxito y por qué, Las experiencias ya discutidas en este articulo sugie-

ren que donde el capital social fue construido desde la base, las comunidades evi-

dencian mayores posibilidades de resolucién de los problemas via accion colecti-
va {Baquero, 2007). Con esta afirmacién no queremos sugerir que el capital social
se constituya en una respuesta universal y necesariamente positiva para los males
sociales y politicos de nuestras sociedades, pues también existe evidencia que de-
muestra el aspecto negativo del mismo. Pero al contrario de los paises desarrolla-
dos donde la estructura gubernamental no esta en cuestionamicento, y aundue no
se disfrute de evaluaciones positivas por parte de los ciudadanos, en el continente
latinoamericano la base de capital social debe ser buscada y constituida a par-
tir del desarrollo de una base normativa de apoyo institucional e interpersonal,

La constatacién que la ausencia de confianza en sus varias dimensiones puede
generar grupos cerrados que excluyen a los otros ¢ inhiban e} desarrolle de una
nacion, necesita ser sustituida por esfuerzos protagénicos de constitucién de una
democracia con més calidad social. Este punto de vista, no sugiere que las organi-
zaciones formales de la democracia representativa no sean esenciales, De hecho,
parece no haber desacuerdo con relacion a la necesidad de tener buenas y eficien-
tes instituciones y una sociedad civil vigorosa. También no parece haber mayores
divergencias con relacién al hecho que el capital social puede generar gobiernos
més democriticos, eficientes y legitimos que valoricen la confianza interpersenal.
En los paises latinoamericanos es imperativo trabaiar con las dos dimensiones,
pues no tenemos ni instituciones eficientes ni tampoco una base normativa de
valorizacion de la confianza y, mucho menos, organizaciones informales que fun-
cionen como complementos eficientes de mediacion politica.
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Del punto de vista de los resultados, la evidencia generada por ¢l analisis
de las tres ciudades examinadas, sefiala que ni la participacion convencional
ni la informal se han constituido en mediadores eficientes entre el Estado y
la sociedad. Por esta razén es necesario, en mi opinién, examinar las formas
que combinan aspectos procedimentales con los informales en la basqueda de
estabilidad politica, avances sociales y una democracia socialmente orientada.
Penisamos que ¢l concepto de capital social es el dispositivo que puede ayudar
a alcanzar estos objetivos.

Desde la perspectiva de las ciencias sociales, en lo relativo a como se pro-
duce el capital social, Coleman {1988) argumenta que aquél se encuentra en la
estructura de redes que generan colaboracién y cooperacion entre individuos v
grupos. Para Bourdieu {1996) son las caracteristicas sociales, tomando en cuenta
el escenario en el cuul las personas estin insertas, lo que produce capital social,
Para Stulhofer (2001), ] capital social es un conglomerado de caracteristicas cul-
turales que crea y mantiene la confianza mutua y la cooperacion dentro de una
comunidad o grupo social.

En este sentido, debemos aclarar que las diferentes definiciones de capital
social surgen de acuerdo con el drea en la cual se estd trabajando. Por ejemplo,
en la ciencia politica, se enfatiza la dimension funcional, esto es, el concepto se
encuentra relacionado a la accién colectiva. En la sociologia, el capital social hace
referencia a la cohesion social y en la econemia al bienestar.

~tna fuente de controversia sobre este concepto se encuentra en la forma
como aquél es utilizado por organizaciones politicas convencionales y no con-
vencionales. Asi, por ejemplo, en muchos casos el término ha sido utilizado para
legitimar politicas piblicas. En otros casos, se discute de una perspectiva pura-
mente normativa,

En el caso de paises en desarrollo como los de nuestro continente, me parcce
que el concepto de capital social puede ser ati! cuando son evaluados sus resul-
tados. Esto es, cabe preguntarse si se crean heneficios para fa comunidad y/o si se
constituyen mecanismos de conexion con otros actores sociales y otras comuni-
dades. El desafio, en este sentido, es analizar su tangibilidad social via el desarrollo
de las predisposiciones actitudinales v de comportamiento que generen accion
colectiva social,

Visto de esta manera, el capital social nace de las interacciones cotidianas y no
necesariamente por legislaciones impuestas de manera descontextualizada, Cuan-
do la confianza recipraca es generada por un proceso de auto participacion, sus
resultados pueden materializarse positivamente para el desarrollo comunitario.

Fa evidencia a este respecto ha side presentada por Aberg y Sandberg {2003)
quienes encontraron una correlacion positiva entre desarrollo democritico y as-
pectos sociales, historicos y culturales. Huntington (1975) también ha sugerido el
impacto de la cultura en la democracia de una nacién. A su vez, Blassio y Nuzzo
(2006) constataron una asociacién positiva entre indicadores de capital social
fproductividad de los trabajadores, innovacién empresarial y participacion feme-
nina en el mercado de trabajo) y desarrollo econdmico en lus regiones italianas,
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El trabajo mas conocido sobre Ia relacién entre democracia y cultura politica es
el de Putnam [2000) en Ttalia.

En este sentido, y aunque no sea el propdsito de este articulo, me parece im-
prescindible examinar las condiciones histdricas y culturales que han incidido en
la estructuracion de la sociedad latinoamericana y analizar, a luz de esas informa-
ciones, la posibilidad de construir una cultura politica capaz de producir capital
social positive por medio de dispositivos que estimulen el potencial asociative de
los ciudadanos. En esa direccidn, nos interesa evaluar el potencial asociative de
las personas en las ciudades investigadas.

Dre la misma manera que hicimos para desarrollo sostenible, elaborames una
escala de potencial de capital social, compuesta de variables actitudinales y de
comportamiento, Los resultados son presentados-en el grafico 2.

Grafico 2: Indice de potencial de capital social
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En el caso de las ciudades examinadas en este articulo, sus respectivas historias
muestran que, de manera general, los factores historicos y las matrices estruc-
turales formadas por ese proceso no conducen al desarrollo de predisposicienes
positivas con relacién a las actividades convencionales ¥ no convencionales, no
constituyendo un estimulo para la creacion de capital social {Baquero, 2007; Ra-
nincheski, 2007; Borba, 2007). Tomando en cuenta que el indice de capital social
incorpora tanto las cuestiones referentes a las predisposiciones actitudinales como
de comportamiento, el panorama generado por los datos muestra una situacién
latente, pero positiva, para la constitucian de capital social. Sin embargo, existen
diferencias significativas entre Porto Alegre, Santiago y Montevideo,
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Se constata, en el caso de Montevideo, que el patencial de capital social es
levemente mayor que en Santiago de Chile (7,6% y 6,4% respectivamente), En
tanto que en Porto Alegre —algo un poco sorprendente ya que esta ciudad es
considerada como un caso exitoso en la integracion de procedimientos de de-
mocracia representativa con instrumentos de democracia directa— no se verifican
predisposiciones elevadas de capital social, en fa medida que la mayoria de los
entrevistados se sitta en la faja intermedia con 91.7%. Santiago y Montevideo, a
5U vez, tienen porcentajes semejantes en las categorias baja e intermedia {45% en
la media). Por vtra parte, se puede interpretar que la experiencia del presupuesto
participativo en Porto Alegre tuvo un impacto positivo en las personas, posibili-
tando una dimension latente de capital social. En cambio, en las otras ciudades
hay un mayor niimero de personas con predisposiciones negativas a formar parte
de asociaciones que promuevan la accion colectiva,

Estes datos permiten suponer que las experiencias empiricas de los ciuda-
danos, en su mayor parte negativas con las estructuras formales ¢ informales de
asociacion politica, influyen en el desarrollo del escepticismo y la decepcion con
las estructuras de mediacién politics, llevindoles a resistirse de participar en ac-
ciones colectivas, Esto no significa, sin embargo, que el potencial asociativo de
los latinoamericanos haya sido destruido, Lo que cllos esperan es que se abra
alguna posibilidad de activar esos recursos participativos. Es en esa perspectiva
que el mercado y el Estado asumen centralidad en un sentido sinérgico de cons-
titucidn de capital social, al mismo tiempo que sugiere la necesidad de pensar en
mecanismos adicionales de activacion ciudadana. Uno de estos dispositivos es el
empoderamiente que pasamos a discutir a continuacion.

Empoderamiento

Uno de los aspectos centrales en el esfuerzo por construir sociedades mas par-
ticipativas en América Latina se refiere al concepto de empoderamiento de los
ciudadanos. Existen varias y diversas definiciones con respecto al significado de
empoderamiento basadas en la comprension del mismo como proceso o como
resultade de acciones individuales o colectivas, Pensado en términos de proceso,
el término hace referencia a una actividad realizada de manera continua produ-
ciendo etectos de retroalimentacién permancnte, En la perspectiva de resultado,
se busca evaluar si los objetivos previstos antes de la accién emprendida fueron
alcanzados.

De esta forma, el empoderamiento es un dispositivo que estimula a las perso-
nas “querer” involucrarse en la arena politica de forma espontinea y auténoma,
a partir de una comprension sobre ls importancia de su participacion para tratar
de modificar o transformar el estado de las cosas. Comprendido de esta manera,
el empoderamiento se encuentra enraizado en las creencias y valores de la cultura
que se estudia. Es de valor intrinseco como instrumental. Es relevante tanto en
el nivel individual como en el colectivo y puede materializarse en la arena social,
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politica y econdmica. A este respecto Narayan (2002) sugiere que, en su sentido
mas amplio, el empoderamiento es la extension de la libertad de escoger y de la
accion autdnoma. De esta manera, significa aumentar la propia autoridad y con-
trol sobre los recursos y las decisiones que afectan la propia vida. Considerado de
esa forma, el empoderamiento debe ser analizade en tanto proceso y resultado.

Una de las premisas del empederamiento es la igualdad de oportunidades
para todos los sectores de la poblacién. En el caso de América Latina, esta premi-
sa estd lejos de ser verdadera, pues las opciones de escoger en nuestros pafses son
muy limitadas tanto por la falta de activos (bienes materiales, fisicos, financieros
y culturales) como por la impotencia de los excluidos socialmente para negociar
mejores condiciones de vida con las instituciones formales e informales. Reflexio-
nando sobre esta situacion, el Banco Mundial (Narayan, 2002: 161} ha definido
el empoderamiento como “la expansion de los activos y las capacidades de los
hombres para participar en, negociar con, influenciar sobre, controlar y tener
instituciones responsables que influyan en su vida".

La preocupacién por el empoderamiento de los ciudadanos por instituciones
formales muestra que tal concepto puede ser de caricter institucional o no-insti-
tucional. Sin embargo, la historia ha mostrade que en sociedades materialmente
desiguales, la tentativa de imponer mecanismos institucionales para “dar voz” y
poder a los més pobres puede ser contraproducente si estos esfuerzos no son
acompanados por dispositivos de empoderamiento de naturaleza emancipatoria.
Esto es, que los ciudadanos deseen por voluntad propia involucrarse; 0 no, en acti-
vidades formales o informales para transmitir sus demandas de politicas pablicas
mds amptias y de caricter social.

Una de las limitaciones del empoderamiento institucional se refiere al presu-
puesto implicito que las sociedades que buscan mejorar su bienestar cuentan con
sujetos colectivos con capacidad de reflexion critica y voluatad auténoma. Pensar
y actuar de esta forma implica colocar un peso gigantesco en la espalde de los
pobres al exigir de ellos, por ejemplo, iniciar el desarrollo sostenible. Tal exigencia
torna insuficiente la dimensién formal del empoderamiento para la promocion de
ciudadanos protagénicos.

Por otra parte, la persistencia de niveles extremos de pobreza y desigualdad
obliga a la mayer parte de Ia poblacion desempoderada a buscar canales cliente-
listicos para transmitir sus demandas, inhibiendo de esa forma el fortalecimiento
de las instancias formales de representacion pelitica y propiciande el desarrollo
de acciones colectivas alternativas. Escenarios con esas caracteristicas crean con-
diciones funcionales para la emergencia de lideres y gobiernos populistas.

Ef redireccionamiento de la participacion de los grupos socialmente margina-
dos hacia la esfera informal ha mostrado que tales iniciativas no comprometen
ios principios basicos de la democracia representativa. Sin embargo, uno de los
presupuestos para la construccion de una democracia socialmente orientada se
encuentra asentado en el principio de crear condiciones para garantizar a los
ciudadanos ks igualdad de participacién ¥ de oportunidades, En el caso de Amé-
rica Latina, de forma general, el poder econémico, politico y social de las élites
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econdmicas gencra una situacion de influencia desproporcionada que redunda en
el fracaso de la implementacion de politicas sociales justas y equitativas. Lo an-
terior, permite la continuidad y permanencia de estructuras formales que toman
decisiones sin transparencia, dificultando que los ciudadanos adquieran poder y
voz en el proceso decisorio. A este respecto, Massum {2006) ha sugerido que el
probiema de nuestros paises no es la pobreza, sino la falta de oportunidades para
que fos ciudadanos salgan de ella.

Una de las formas de empoderar al ciudadane al margen de la institucionali-
dad vigente, pero sin salirse de elia completamente, se ha traducido en iniciativas
de redistribucion por medio de una participacion mas amplia. Ejemplos de estas
iniciativas son: (1) Ia campafa de planificacién descentralizada en Kerala-India,
a partir de 1996; y (2) el presupuesto participativo en Porto Alegre-Brasil que se
inicia en 1980 y que ha sido sefalado como modelo para otras ciudades, dentro
y fuera del pais.

Esas experiencias han mostrado que, en algunas circunstancias, es posible
complementar las dindmicas de la democracia polidrquica con formas de demo-
cracia directa. Este tipo de demecracia, no solamente es considerada fundamental
en la promocion de formas alternativas de participacion politica; sobre todo, se
ha deducido que ella tiene una capacidad empoderadora de los ciudadanos. La
evidencia utilizada para respaldar estos argumentos estd basada en el numero
creciente de organizaciores informales que tratan de estimular y motivar a las

~-personas para que se involucren en actividades comunitarias, o en la considera-
cion que la experiencia de deliberacion de tales iniciativas producirin ciudadanos
mas criticos y participativos, esto es, empoderados.

Varios estudios en Brasil han mostrado, sin embargo, que éste no es el caso
(Gonzilez, 2002; Ardrade, 2005). Dichas investigaciones han sugerido que, a pe-
sar de los esfuerzos de politizacion de la politica e iniciativas de accién colectiva
comunitaria, los grupos con escaso poder de movilizacién en virtud de su preca-
ria situacién economica experimentan una situacion de desorganizacién estruc-
tural. En muchos casos, su situacion de clientes de un patron se ha transformado
en un clientelismo con base en el Estado existencialista moderne, impidiendo de
esta forma que el ciudadano comiin supere su condicion de excluido. Por lo tanto,
tratar de resolver los problemas de las personas mis pobres con politicas pablicas
existencialistas y populistas no conduce al empoderamiento del ciudadano v si,
en cambio, a su desernpoderamiento,

Creemos que superar tal condicion demanda esfuerzos de otro tipo de em-
puderamiento. Este ultimo, basade en los estudios de Paulo Freire e Iran Shore
(1986), parte del presupuesto del empoderamiento de la clase social, la cual
trasciende el nivel individual y se configura como un actor colectivo que se ma-
terializa por medio de la interaccion entre individuos, [o que envuelve necesaria-
mente un desequilibrio de poder en la sociedad. A este respecto Rute Baquero
{2006:136} nos dice: en la perspectiva freiriana, el empoderamiento individual,
fundado en una percepcion critica sobre [a realidad social es fundamental, pero
este aprendizaje necesita tener relacién con la transformacién mas amplia de la
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sociedad. La pregunta que se coloca, segin Ireire es “a favor de quién y contra
quién ellos usan su nueva libertad en el aprendizaje y como es que ésta se relacio-
na con los otros esfuerzos para transformar la sociedad” (1986: 136).

De este modo, la autora destaca el empoderamiento individual come alge
necesario pero no suficiente para emprender un proceso de transformacién social
y afiade: el proceso de empoderamiento envuelve un proceso de concientizacion,
el pasaje de un pensamiento ingenuo para una conciencia critica. Pero esto no
ocurre en un vacio, en una posicion idealista, segiin la cual la conciencia cambia
dentro de si misma por medio de un juege de palabras en un Seminario, La con-
cientizacién es un proceso de conocimiento que ocurre en la relacion dialéctica
hombre-munde, en un acto de accidn reflexiva, o sea, en la praxis. Concientizar
no significa manipular, conducir al otro a pensar-como yo pienso; concientizar es
“tomar pose de lo real”, constituyéndose en un mirar lo més critico posible de
la realidad; envuelve un distanciamiento de lo que es real para poder objetivarlo
con sus relaciones (Baquero, 2006).

El objetivo de este tipo de empoderamiento informal es busmr la liberacion
de los individuos frente a las estructuras, coyunturas, pricticas culturales y socia-
les que se revelan injustas, opresivas v discriminatorias. Implica, de esta forma, la
promocion de estrategias para compartir el poder de decidir con la participacion
de todos los miembros de una comunidad, en una causa que afecta & todos. De
ahi que la cuestion a ser respondida sea: jcomo pueden ser construidos los me-
- canismos para compartir?

La respuesta a esta pregunta es analizada en este articulo en términos de pre-
disposiciones actitudinales complementadas con comportamientos que denomi-
namos potencial de empoderamiento. La escala construida obedece a los mismos
criterios que las escalas anteriores. Los resultados estan en el Grafico 3.

El Grifico 3 muestra que Montevideo es la ciudad con mis potencial de
empoderamiento {41,3%); seguida por Porto Alegre con un indice intermedio
{49,9%) y Santiago de Chile con el menor indice (45,9%). ;Cuales son las impli-
caciones de estos resultados?

El éxito de una nacion que adhiere a los principios democriticos y los valo-
riza, produciendo estabilidad ¢ igualdad social, depende del compromiso de sus
ciudadanos en involucrarse en actividades que promuevan el bien colectivo, sean
ellas en el campo formal o informal, a partir de la comprension de que su parti-
cipacion es fundamental. En tal caso, la credibilidad y legitimidad del gobierno
estard mas proxima de materializarse. Si al contrario, las instituciones politicas
no consiguen promover la participacion pablica, la legitimidad del régimen es
epistdica y superficial.

En este contexto, lo que caracteriza ta legitimidad de un sistema politico de-
mocritico mds alld del sufragio universal es la garantia del derecho de libertad,
pluralidad de pensamiento, libre competicién y el principio de la mayoria y, ac-
tualmente, la capacidad de un régimen de recanocer y saber tratar con las nuevas
formas de participacién politica que han emergido autonoma y espontineamente
de los sectores excluidos. Si esas condiciones estan ausentes, el resultado es la
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(_lfdﬁf..() 3. Indlce de potencm de empoderamiento
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Fuente: "Capital social y desenvolvimiento susteatable en la promocion de 1s civdadania y la calidad de vida™,
Nupesal, Universidade Federal do Rio Grande do Sul.

proliferacion de les conflictos seciales y, cansecuentemente, la {des) instituciona-
lizacién de las instituciones de mediacion politica, promoviendo al mismo tiem-
po el desempoderamiento de las personas y manteniendo el sistema meramente
en su dimension electoral.

Los datos del Grifico 3 muestran que Montevideo estd al frente de las otras
ciudades y que existen condiciones para fomentar el empoderamiente de los ciu-
dadanoes. Lo que merece ser destacado es que los datos examinados en esta sec-
cidn sefialan una situacién paradojal respecto de las sociedades latinoamericanas:
éstas exigen un tipo de ciudadana que ellas mismas no producen, estableciendo
por el contrario las bases para un sujeto politico escéptico, pasivo e indiferente, o
sea, desempoderado,

Conclusion

{Qué posibilidades existen para que ia confianza actde como sustituto de las ins-
tituciones del Estado para alcanzar la cooperacion? Probablemente muy pocas.
En realidad, es posible que las instituciones no se constituyan en sustitutos de la
confianza, pero si actlian como precondicion para que surjan relaciones con base
en la confianza reciproca, Cuando las instituciones convencionales de la politica
no consiguen que fos ciudadanos confien en sus acciones, la confianza no se gene-
ra o se desarrolla en ambientes cerrados, cuestion que puede incidir en el fracaso
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de la ceoperacién en un nivel més amplio. En condiciones de incertidumbre en
la relacién con los otros que deriva del colapso de la capacidad representativa del
Estado, las posibilidades de alcanzar una cooperacian eficiente entre los ciudada-
nos son remaetas.

La alternativa al colapso del Estado en su funcion integradora de las demandas
de la poblacién se ha materializado en América Latina en la constitucion de algo
parecido a un Estado paralelo, el cual paradojalmente cuenta con el apoyo de Ia
poblacion mas carente,

En esas condiciones, parece ser imperativo que el Estado comience a atribuir
importancia a las formas alternativas de injerencia politica, sin que aquello sig-
nifique abdicar de su capacidad representativa. Ya existen experiencias en paises
desarrollados sobre los aspectos positivos de crear instituciones gubernamentales
(Canadé, Francia, por ejemplo) orientadas a aumentar el capital social comuni-
tario y sinérgico.

Al mismo tiempo, se ha tornado evidente la necesidad de comenzar a pen-
sar en dispositivos que permitan que los ciudadanos también participen de los
esfuerzos para mantener un medio ambiente equilibrade que genere mejores
condiciones de vida, de manera concomitante con las iniciativas p"ltrocmadas por
el Estado y otras organizaciones,

En lo que se refiere al concepto de empoderamiento, con ocasion del Swmmir
Internacional del Desarrolle Social realizado en Copenhague en 1995, este con-

-cepto fue reconocido como objetivo a ser alcanzado. De heche, quedd claro esta

preccupacion en la siguiente declaracion: “we affirm that in both economic and
social terms, that most productive policies and investments are those which em-
power people to maximize their capacities, resources and opportunities”.

Dicho reconocimiento tuvo lugar parque se considerd que el proceso de glo-
balizacién afecta severamente la capacidad de movitizacién de los grupos margi-
nados, produciendo el desempoderamiento de las personas. Por su naturaleza, la
globalizacion retira poder de las nacienes y de fas personas. Cuando el Estado se
retrae de las funciones de desarrollo, las personas pierden su capacidad de aumen-
tar su poder socioecondmico y politico. En este sentido, la seguridad econdmica
es crucial para que las masas aumenten sus capacidades. Pero el mercado no toma
en cuenta estos aspectos, Si las personas no tienen un buen salario, ;como puede
aumentarse el empoderamiento?

El concepto de empoderamiento formal coloca un énfasis muy excesivo en los
arreglos institucionales. En el Estado subordirado por la disciplina de mercade, In
estructura de poder serd contrelada por la clase dirigente, alienando y excluyendo
a los subalternos. La cuestidn crucial es cdmo asegurar la cohesion social en una
sociedad fragmentada donde la mayoria de la poblacién es excluida en el nombre
de competitividad y eficiencia,

Este articulo no tiene la pretension de dar respuestas definitivas a los dilemas
impuestos por el establecimiento de una econemia de mercado que relega los
intereses de los ciudadanos a un segundo plano. Trato eso si de evaluar, a partir de
una perspectiva de la cultura politica, las posibilidades de fomentar una mayor
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participacion, de caricter emancipatorio de los ciudadanos, trabajando con la
maodificacion de valores y normas relacionadas a la evolucién democratica.

Los datos examinados mostraron que con respecto a los tres dispositivos ana-
lizados: desarrollo sostenible, capital social y empoderamiento, existen predispo-
siciones latentes positivas por parte de los ciudadanos, bastando (no queremos
minimizar la magnitud de la tarea) encontrar dispositives que activen esas di-
mensiones en pro de la construccién democratica mds social.

De hecho, este trabajo es un paso inicial y exploratorio y que serd comple-
mentade por estudios mas de fondo sobre la posibilidad de crear mecanismos
concretos de participacién ciudadana en contextos diferenciados.
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Anexo 1: Indice de potencial de desarrollo sostenible

danos 3 natureza, tais como
poluigdo? Siny/ Nio (P=2)

| Porte Alegre Montevideo _ Santiago do Chile
Indicadores Indicadores Indicadores N
. 13. Usted estaria dispuest
13. Ofa sr/a estaria dispostofa a sted st di.SpUCS 02
agar mais impostos para evitar PAgaI MM IMPUESLOS pary cyitar
pa (P=2) dafios al medie ambiente, tales

como la contaminacion? Si/ No

(P=2)

18. A seca no estado trouxe uma
série de problemas {racionamento
de dgua, prejuizos na agricultura
etc.). Para ofa s/, quem @
responsivel por essa situagio?

(#-2)

18. La sequia causé una serie de
problemas {racionamiento de ‘agua,
prejuicios en la agricultura etc.). Para
usted, ;quién cs el responsable per
esta situacion? (P=2)

*18. La contaminacidn
atmosférica causa una serie de
problemas ambientales y de
salud, Para usted, ;quién es
responsable por esta situacion?

(=2}

19, Ainda em relagdo i seca. Na
sua opinilo, o que deveria ser
feito para reselver o problemy?
(respasta aberts).

19. Centinuando con la sequia, en su
opinidn, ;qué deberia hacerse para
solucionar el problema? {respuesta
abierta).

*19, Con relacién a csta
situacion, en su opinion, jqué
deberia hacerse para solucionar
¢l problema?

*cuestiones elaboradas por equivalencia funcional

" 'No se encuadran en los indices arribal
25. Con relacion a las instituciones que voy & enumerar, usted confia mucho, poce, 0 no confia en; a. Con-
greso Nacional; b, Gobterno Nacional.
49. Existen personas en su barrio que no ticnen scceso a: 2. Escuvlas; b. Puliclinicas; c. Aguay alcantariltado;

d. Transporte.

52. En su opinion, zeudl es el principal problema de Chile hoy? {respuesta ahierta).
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32. Ofa st/a costuma participar
de.?

d. Associagdes comunitarias;

e, Associagoes Religiosas; £
Associagdes Sindicais; . Conselhos
Populares; h. Crganizagdes Nio
Governamentais/ ONGs; i,
Orgamento Participativo - OP

32. (Usted scostunibra a
participar de...?

J. Asociaciones comunitacas;
¢. Asoctaciones Religivsas;

[ Asociaciones Sindicales;

g. Comisivnes vecinales;

b, Organizaciones No-
Gubemamentales / ONGs; ¥

Presupuesto Participative - PP

32. ;Usted acostumbra a
participar de..?

d. Asociaciones comunitarias;
e. Asociaciones Religivsas;

f. Asociaciones Sindicales;

g Comisiones vecinales;

h. Organizaciones No-
Gubernamentales / ONGs; y
Presupuesto Participativo - PP

33. Ofa srfa considera importante
a suz participagio na politice para
resolver o5 problemas do pais?
Sim/Nio

33. ;Usted considera importante
sul participacian en fa politica para
solucionar los problemas det pais?

SifNo

33. ;Usted considera importante
su participacion en ka politica
para solucionar tos problemas del
pais? 5i /Na

39. Na sus opinido, a colaboragio
entre as pessoas pode contribuir
para methorar a situagio do pais?
Sim/Nio

39, En su opinion, Jla
colaboracion entre las personas
puede contribuir para mejorar la
situacion del pais? S No

39. En su opinién, ga
colaberacién entre lus personas
puede contribuir para mejorac Ja
situacion del pais? S/ No

400, Nos tltimes anos, o/a srfa
tentou reselver algum problems
lozal da bairo/comunidade junta
com outras pessoas? (P=2 **)

(=2}

40, Ea los ultimoes afos, justed
tratd de solucionar algin
problena tocal del barrio
feomunidad junto cor otras
personas?

40. En los tltimos afos, justed
traté de solucionar algiin
problema local del barriof
contunidad junto con otras
personas?

{b=2)

48. Se precisasse viajar por um ou
duis dias, o/a st/a poderia contar
com vizinhos para ctiidar da sua
casa efou fithos?

48. En el caso que necesite vigjar
par uno o dos dias, ;usted podria
contar con vecinos para hacerse
cargo de su casa y/o hijos?

46, En el caso que necesite viajar
por une o dos dias, justed podria
contar con vecinos para hacerse
cargo de su casa y/o hijos?

48, Se um projeto da comunidade
nio lhe beneficia diretamente, mas
pede benehciar outras pessoas do
seu baireo, ofa sefa contribuiria para
este projeto? P=2

48. Siun proyecto de la
comunidad no le tre beneficio
directo, pere puede beneficiara
otrs personas de su barrio, justed
contribuiriz pura este proyecta?

pP=2

48, Si un proyecto de la
comunidad no le trae benehcio
directo, pero puede beneficiar
1 otras personas de su barrio,
¢usted contribuiria a este
proyecto? P=2

48 politica




