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Realidades e ilusiones de la ciudadania
y el papel de la reforma del Estado
en la profundizacion democritica:

Manuel Antonio Garreton?

Aclaraciones iniciales

[meio con dos puntos polémicos a proposito de la coyuntura politica internacional y
(el ¢lima cultural hoy vigente.

[l primer punto, v lo dejo marcado solamente, es que yo, tengo una profunda
(esconfianza del valor exportable e imitable de la democracia de los Estados Unidos
e Norteamérica. No solo porque ésta se eligio de una manera dudosa y poco trans-
parente v luego se reeligio, esta vez en forma correcta, a un personaje que cometio
urimenes histaricos, engafio a su poblacion y a foda la humanidad y desconocio las
(nstituciones que ésta se ha dado para asi realizar sus crimenes, George W Bush, sino
porque su sistema institucional desde sus inicios niega el principio de una persona
il volo y se condena a clegir Presidente en un sistema presidencial, con una minoria
e los cindadanos. Ello no es ningtin ejemplo para ningun pais del mundo. Si uno
picnsa en América Latina, la democracia uruguaya, por ejemplo, no creo que tenga
nida que envidiar a la democracia Estadounidense y tampoco la democracia chilena
¢n su época previa a la ruptura de 1973

En segundo lugar quiero marcar también una diferencia, y esto espero fundamen-
(arlo a lo largo de esta intervencion, con la idea maniquea que lo bueno es la ciudadania
y ¢l ciudadane y lo malo es la politica. De nuevo en el caso latinoamericano, al menos
o1 el Cono Sur, si hubo transiciones a la democracia se debio en gran parte a su clase
politica, la que también contribuyd sustancialmente a la generacion de ciudadania. Son
los partidos politicos los que en muchos de nuestros paises construyeron ¢l Estado, los
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que lo modernizaron, los que lo democratizaron, los que lucharon contra la dictaclun y
los que construyeron una ciudadania, por largo tiempo (Garreton, 2001).

La irrupcién del tema ciudadano

Respecto al tema que me corresponde tocar, recordemos que el Informe del Pt i
2004 sobre la Democracia en América Latina (pNuD 2004), que sin duda marcu i
hito en la discusion sobre el lema, ponia en tension dos conge
electores/as vs. la democracia de ciudadanos/as. Se decia ahi
habia un tipo de democracia que era calificada como demo
sultado de algin modo de las transiciones democraticas de 1
los procesos de modernizacion politica, cuyo avance ¥ consolidacion, demostrndoy |
a traves de diversos indicadores sobre clecciones libres, mnformadas, alternancin ol
el poder, etc.. se reconocian ¥ saludaban, pero que ahora se trataba de pasar de un
democracia de electores a una democracia de ciudadanos.

Ahora bien, no puede desconocerse qQue en los dltimos diez o veinte afioy ul

coneepto de ciudadania se ha hecho la cuestion predominante. como en olros i
mentos lo han sido el desarrollo ¥ la modermnizacion, la dependencia v la revolueid,
la democracia politica, la globalizacion (Cheresky, 2006) v a veces el tema do i
ciudadania se ha transformado en un tema relativamente totalizante que confundle
muchos objetos diferentes. Lo curioso es que el conce
Latina se hace importante precisamente cuando en los paises desarrollados, empies
a perder relevancia y cuando aparecen temas como las identidades, desigualdaday ¥
diferencias, todo lo contrario de la idea clasica y republicana de ciudadania.

El concepto de ciudadania tiene un componente normativo que va mas alld de I
realidad empirica y es un coneepto clave y un gran invento de la llamada moderny-
dad (Marshall ¥ Bottomore, 1998). Pero esta modernmidad occidental, ademas de s
geografica ¢ historicamente acotada, es una modernidad principalmente de blancoy,
hombres, y centrada en la razon, donde los otros elementos v dimensiones de Iy
condicion humana quedan, de algiin modo, subordinados. Entonces el concepto de
sujeto ciudadano que pasa a ser un sujeto universal elimina los otros modos del gey
humano y en eso la critica de Marx tiene raz
menltos que hacen a los seres humanos profundamente desiguales y diferentes puen
S¢ genera una idea abstracta de 1gualdad lo que, sin embargo
respecto de otras épocas y sociedades,

eptos: la democraciy (i
que en América Luting
cracia de electores, fo
as Gltimas décadas y
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Las dos dimensiones de la ciudadania
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Ese reconocimiento es especifico a esa categoria ¥ no extensible al que no tiene
€508 Mismos rasgos que definen mi propia manera de ser humano, De algtiin modo
esa especificidad de un derecho por pertenecer a una categoria social reformula el
concepto clasico de ciudadania que hablaba de derechos iguales para todos por el
hecho de pertenecer a una comunidad politica o polis. Lo que originalmente no era
propiamenie ciudadano pasa hoy a serlo v a constituir un elemento inalienable de
este concepto.

No hablamos de cualquier derecho reivindicado por un grupo, categoria social
o identidad. Cuando, por ejemplo, la mujer reivindica derechos iguales a los de los
hombres, como el de sulragio, estamos hablando de reivindicaciones ciudadanas, pero
cuando la mujer reivindica derechos reproductivos estamos hablando de otra cosa, que
s¢ pasard a llamar ciudadania porque es el concepto legitimado para reivindicar dere-
chos aunque estamos hablando de otra cosa, de algo que no se puede aplicar a todas
las categorias sociales, aun cuando, como ocurre en los casos en que un derecho era
ejercido solo por hombres y luego es reclamado por las mujeres, seran luego aquéllos
que plantearan sus propias reivindicaciones en esle campo. Y cuando las comunidades
ctnicas reclaman un derecho propio para ellos. no estan pidiendo que sean los mismos
para los que no pertenecen a esa etnia. Por eso se habla de derechos identitarios. que si
bien pasan a formar parte de la ciudadania, reformulan radicalmente la teoria clisica
¢sta. Los derechos identitarios se reclaman porque esa es la manera propia que tiene un
sector de la polis de vivir su ciudadania, de pertenceer a una determinada comunidad
politica, En este sentido pasamos de una ciudadania como objeto de derechos, en la
que ¢stos constituyen al sujeto ciudadano, a una ciudadania en que es el sujeto, (llame-
se mujer, etnia u otro) el que constituye la ciudadania v sus derechos, Para este nuevo
campo de derechos ciudadanos, no existen las mismas instituciones que existian para
hacer valer los derechos ciudadanos llamades de clases.

Otros campos importantes de nueva ciudadania son ¢l comunicacional v el me-
div ambiental que exceden las capacidades del Estado, En el campo comunicacional,
4en que consisten los derechos ciudadanos respecto a la comunicacion v a quien
s¢ le reclaman? (Es el Estado el mejor referente, como lo fue para los derechos
clasicos, para reclamar y reconocer derechos respecto del medio ambiente cuando
muchos de los problemas en este campo se dan a nivel global? E ncluso, tratindose
de derechos clasicos como el de libre movilidad o el de la seguridad social, cuando
se ha producido un proceso masivo de privatizaciones, las regulaciones estatales no
sirven para garantizar el cumplimiento de esos derechos por parte de entidades que
anles fueron servicios publicos y hoy son poderes ficticos, como los transportes, los
fondos de pensiones, los servicios de comunicacion como los teléfonos o el agua y
la electricidad.

Asi, respecto de una primera dimension de la ciudadania, concebida como con-
junto de derechos individuales, tanto clasicos como nuevos, hay déficits enormes de
organizacion social.
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La conceptualizacién de las Ciencias Sociales
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rc_:prcscntan‘tcs.politicos. Ellos no representan necesariamente las necesidades. as ird-
clones, sentimientos de la poblacion que cambian constantemente por la que mlo ” 5
este cambio es tomado por el sistema ¥ la logica mediatica. 1 y Y
De modc? que han empezado a surgir formas de participacion ciudadana nuevas
cnyquc los ciudadanos hoy en dia no solo cligen representantes, sino que, como 1 :
sgn.ellado Rosanvallon ( 1999), reclaman contra log caprichos clcl‘ﬁstado d’an o
\’lg?lflll —4 veees esto ultimo puede llevar a una excesiva judicialimcic:m de “t‘f"aﬂ’
politicos, dandole a] poder judicial un poder de facto— ¥y cxﬁpiezan a‘suf ir ré:ll'nas
menie en todas partes del mundo Y en los paises de América Latina log obierf;at ) o
(!c temas como igualdad, observatorios de politicas puiblicas, prcsupL;est(::s ar‘titcr'l()'s’
tivos, com¥l$§s de ciudadanos, referéndum, también las huelgas ¥ manifesiapcio IF:;-—
calle, ]TIOV.lllZBCI'ORES y sistemas de vigilancia no siempre instii-ucinna]i;radoc; gy
Es decir, que hay manifestaciones o formas de participacion ciudads;na t;ﬁ'iti it
ala c!cctoral por la cual la ciudadania se expresa como cuerpo politico. Io ¢ ule iba*s
deceria, segun algunos, precisamente a la expansion del sujeto person:ql 0 ](icl(éi:q
dada.no.o a la necesidad de una mayor proximidad respecto a la toma de decisi y
proximidad que las elecciones no resuelven sino cada dos o tres afios e
% El ‘pil(;bllc.:ma que tienen estas nuevas formas c'iudadanas, es que iicnden a estar
emasia radas, vy crechos si i

1gadas, ya no a derechos sino a necesidades v demandas particulares,

q‘ue si bien son legitimos no necesariamente expresarian el interés general y, apare-
gcnd{o como tales, podrian erosionar el principio de la polis como cl espac;c; di ese
interés general. Es cierto que en esta situacion va no es solo el individuo rec]amanc:o
su dcrcchol, son cuerpos ciudadanos, “citizenries” particulares, sujetos colectivo

Pero constituidos a partir de intereses particulares y no a partir cjlcl dcbz;tc sobre | ;
proyectos de sociedad, esencial en Ja idea de ciudadano. o

El efecto del mundo mediitico

Enlcmccs desde los dos angulos, desde ¢l angulo de los de la ciudadania como
_|unFn de individuos con derechos, y desde el dngulo de la ciudadania como cucjon-
social que se expresa en elecciones ¥ en nuevas formas de participacion, hay rangto
avances. Pero, sin embargo, el problema fundamental sigue siendo el d;bilitfmicnrs
de l;n puﬁs como el espacio en el que una poblacion convertida en ciudadanos to
tlccmmnef: a partir de sus representantes elegidos, s
lsto tiene que ver ambién en parte con el fenomeno que sefialibamos anteri
mente respecto del debate publico y la mediatizacion del debate publico x;or lo q(::

REALIDADES E ILUSIONES DE LA CIUDADANIA Y EL PAPEL DE LA REFORMA...

saco a colacion aqui una reflexion que hacia Sartori respecto de este paso del ser sa-
piens al ser videns, el paso del pensamiento abstracto al mundo de la imagen. Quien
plensa en imagenes, piensa en cuestiones muy concretas casi cercano a lo que era
llamar Funes, el memorioso de Borges Es lo pasa con todos los métodos audiovi-
suales, aunque ofrezcan enriquecimicntos indispensables en otros planos y también
con Internet. Es cierto que las grandes innovaciones tecnologicas democratizan las
relaciones sociales v generan climas de opinién que han alectado significativamente
elecciones trascendentes, pero dejan pendiente, generando una ilusion de solucion,
el problema de como la sociedad toma sus decisiones y de la vinculacion institucio-
nal de la gente con la clase politica.

Asi, muchas de las tecnologias de la informacion favorecen la expansion v afir-
macion de la ciudadania y ciudadanos individuales, y, sin embargo, dificultan la di-
mension de la polis. a veces reduciendo al ciudadano a su pura expresion individual
0 de sociabilidad horizontal en su entorno inmediato y banalizando o haciéndole a
este ciudadano percibir la politica como innecesaria mas alla de sus propios intereses

parliculares.

Crisis de la politica

La politica aparece hoy en dia muy limitada en su capacidad para resolver los proble-
mas concretos de la gente, aunque todos los politicos en sus camparias digan que van
a resolver todos los problemas concretos de la gente. Lo cierto es que hoy en dia una
gran cantidad de cosas no pasan por lo pelitico, como en olras épocas cuando el lema
del Estado estaba vinculado con los temas del trabajo, la scguridad social, la vivienda
y la educacion. Dificilmente estos problemas los resuelven los politicos directamente,
Lo que los politicos, los representantes y la clase politica pueden resolver tiene que
ver con la organizacion de la sociedad, con los proyectos de sociedad. con la insercion
de la sociedad en un mundo globalizado vineulandose a otros Estados para conformar
bloques. Todos estos temas aparecen como abstractos, lejos de la vision del ciudadano
hoy en dia “empoderado™ en términos de sus derechos y de sus intereses ¥ por eso
entonees no le “interesa™ la politica y se aleja de ella. Se trata de un alejamiento “es-
tructural” ademas de subjetivo, en que la representacion se hace opaca, en la medida
que nadic parcce representar a nadie porque no hay espacio donde se conformen las
grandes lineas, visiones o provectos sociales. Y los medios de comunicacion. mas atn
si estin concentrados en su propiedad como en el caso chileno o han eliminado el
pluralismo y visiones contrapuestas en determinadas circunstancias, como la guerra
contra Irak en los Estados Unidos, no promueven el debate ciudadano v se impone la
pura logica mediatica la que tampoco es absolutamente neutral come 1o muestran estos
dos tltimos casos. Se puede apelar permanentemente a la ciudadania, pero en (ales
circunstancias tal apelacion es absolutamente vacia.
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J?il .cunulusjﬁn, la ciudadania como conjunto de individuos con derechos. es una
condicion necesaria de la democracia, pero no suficiente. Por ello el tema de fondo
prlzmlcado ahora es el tema de la reconstruccion de la sociedad-polis, de la recompo-
sieion de las relaciones entre Estado v sociedad, marco que debe considerarse en el
lema de reforma del Estado.

La reconstruccién de la sociedad polis

Hoy asistimos en América Latina, pero también en otras partes del mundo, a un
momento, que puede ser de larga duracion de recomposicion o rcuonstrucci(’m del
Hstado-nacion. lo que es evidente en el caso de los paises que lo afirman explicita-
fﬂcnte como Bolivia. Pero esta presente en forma latente en muchos otros contextos
incluso EEUU donde Obama hacia ver en su campafia que toda la historia de los Fs-’
tado Unidos estaba atravesada por la cuestion racial ¥ que habia llegado el mon';cr;{u
de ghrir otra historia, 0 en Argentina definida por el Informe PNUD como un pais “mal
cosido”™. Ademas de que en todos los casos que ha habido Asambleas Constituventes
y.cn paises, como Chile, en que la exislencia de una Constitucion hercdada- de la
dictadura exige un “momento constitucional™ propio.

Como hemos indicado en otras ocasiones {(Garreton, 2007), si hubo épocas en
que la problemitica central eran la independencia, la construccion de Esta([ustna—
cionales, ]la lucha contra el imperialismo, la integracion de masas, la rcvgmlucicm la
democracia, hoy en dia la problematica central de estos paises es su rcuonslluéc;(m
como Estados-nacion, la recomposicion de las relaciones entre Estado y sociedad en
un m-undo globalizado que exige ademds la conformacion de bloques };ara insertarse
o enfrentar la globalizacion. .

Cuatro rasgos principales en esta problematica

Primero, la reconstruceion de la sociedad-polis o de las relaciones Estado-sociedad
se c:flfi hacienda bajo regimenes democraticos. a diferencia de como se hizo la i11{e-
gracion de masas urbanas en los treinta y en los cuarentas, o de masas campesinas en
otros paises a través de formas revolucionarias.

Segundo, ella se hace a través de caminos distintos, En casos como Chile, Uru-
gu.ay y Venezuela, aunque parezea raro poner estos (res paises en un mismo ca s;llcro
prn*gn la idea de que la politica reconstruye la sociedad, sea la politica ])artidﬂriz;
(Chile y‘Uruguay), 0 sea la politica persenalizada como en Venezuela. Por supueslo
ambos tipos tienen déficit. El caso chileno es el mas expresivo del prub]mﬁa de
como dar cuenta de aquello que los partidos no pueden dar, es decir de la relacian
con la sociedad civil y con la ciudadania en su dimension de participacion cmﬁO
actor colectivo. En el caso venezolano es el déficit institucional en la relacion entre
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Listado y sociedad. Bolivia representa un segundo modelo, en que prima la idea de
reconstruccion desde la sociedad. a partir del principio de la comunidad ¢tnica que
se define como ¢l nosotros nacional, con el problema de las relaciones con aquel
sector de la sociedad que no se identifica con ese principio. Existe otro modelo que
afirma la primacia de la sociedad civil sobre la politica, aunque no tiene un referente
nacional como los mencionados, que proviene. principalmente, de los Foros Socia-
les en que lo que se afirma es la primacia absoluta de movimienlos, organizaciones,
identidades, que son las que han tenido enorme importancia a nivel mundial, salvo
los presupuestos participativos, con relativamente poca importancia a nivel de cada
pais, precisamente por su implicita, v a veces explicita, negacion de la politica insti-
tucional v los partidos. Por Gltimo, esta el modelo lecnocratico con un espacio privi-
legiado para ¢l mercado, un rol subsidiario del Estado la reduceion de la politica a las
“policies” o politicas publicas. es decir reemplazandolas por el conocimiento téenico

Tercero, independientemente de la existencia y duracion de estos modelos o de
la exitosa combinacion de ¢lementos de todos ellos en casos como Brasil, todo pro-
veeto de reconstruccion de las relaciones Estado-sociedad pasa por la insercion de
esta problematica en la construceion de un bloque regional. Es cierto que hay una
gran dindmica de iniciativas al respecto, algunas de ellas que tienen correspondencia
en parte con los modelos sefialados, pero desde una perspectiva mundial donde el
déficit mayor de América Latina, es la ausencia de construceion de polis a nivel su-
pra nacional y la ausencia de una definicion; por lo tanto de ciudadania a nivel supra

nacional, tema que los europeos nos llevan afios o décadas.

La reforma del Estado

Cuarto, desde una perspectiva sociologica, el principal problema en la reconstruceion
de una comunidad politica es la cuestion de la igualdad, la existencia de varios paises
dentro de un mismo pais. Dicho de otra manera. la reconstruccion de un pais supone
modelos sociocconomicos que implican fundamentalmente el reforzamiento del Esta-
do en términos no solo en los grandes temas de politica que no pueden ser resueltos
por particulares o por ¢l ambito privado —por ejemplo la politica cientifica, la politica
energélica—, sino de la cuestion de la 1gualdad y redistribucion (Garreton, 2007a).

De mode que la reforma del Estado ya no se expresa en pasar desde el modelo
weberiano, de construccion de buroeracia, al modelo de accountability o a la refor-
ma o modernizacion de la gestion, en el marco de lo que se llama reformas de tereera
generacion para adaptar el Estado al modelo liberal (Schneider y Heredia, 2003).
Como ha sido frecuentemente recordado, el Estado es mueho mas que el conjunto de
instituciones publicas dentro del territorio que reclaman el caracter publico y el mo-
nopolio legitimo de la fuerza. s a la vez agente y referente simbolico de la unidad
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de la nacion (o naciones que lo constituyen), es cristalizacion de relaciones de domi-
nacion, es referente basico de la aceién colectiva y es agenle y actor del desarrollo.
Por tanto una reforma del Estado implica una reforma de cada uno de estos aspectos
en términos de unidad nacional, en términos de capacidad de desarrollo, en términos
de atacar dominaciones que Sfa no son solo de clases. (PnuD, 2007).

Lo curioso es que estos temas y los temas de reforma politica normalmente no se
ponen en la discusién de la reforma del Estado, por lo que cabe plantearse preguntas
s1, por ejemplo, es posible recoger la diversidad de la ciudadania. la expansion de la
ciudadania, la demanda de ciudadania ¥ de participacion, con las actuales formas de
presidencialismo o de representacion.

De modo que mas alla de las cuestiones puntuales y necesarias de modernizacion
del Estado, una verdadera reforma del Estado implica repensar ¢l conjunto de las
relaciones entre Estado v sociedad para permilir la reconstruccion de la comunidad
politica, problematica central de nuestros paises. en el seno de la cual se constituyen
las dos dimensiones de 1a ciudadania, como conjunto de derechos individuales ¥
como sujeto colectivo,
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