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LA CARACTERIZACION DE LA SOCIEDAD CIVIL EN LA
PERSPECTIVA DEL BID Y DEL BM

Nora Rabotnikof*

La sociedad civil se ha convertido en un interlocutor privilegiado y destinatario im-
portante de los discursos y las practicas de los bancos multilaterales para el desarrollo.
Partiendo de ese nuevo protagonismo, este trabajo analiza las caracterizaciones de la
sociedad civil que se utilizan en los documentos del BiD y del BM. La primera seccion re-
construye, desde un punto de vista tedrico, algunas de las apelaciones a la sociedad civil
formuladas en contextos politicos recientes. La segunda seccidén sefiala las vias a través
de las cuales la sociedad civil es incorporada al discurso de los BMD. En la tercera seccion
se intenta una reflexiéon sobre las consecuencias de la identificaciéon entre la sociedad
civil y las redes de oNG asi como sobre la necesidad de manejar una caracterizacién mas
diferenciada y compleja de aquel concepto.

Civil society hasbecome a privileged interlocutor and importantrecipient for the discourse
and practices of the multilateral development banks (MDB). Taking this new outstand-
ing role as its starting point, this work analyzes the characterizations of civil society
that are used in the documents of the IDB and the WB. The first section reconstructs,
from a theoretical point of view, some of the appeals to civil society in recent political
contexts. The second section points out the ways in which civil society is incorporated
into the discourse of the MDB. The third section offers a reflection on the consequences
of the identification between civil society and NGO networks, as well as on the need for
a more differentiated and complex characterization of that concept.

ace varios anos, la sociedad civil comenzé a aparecer como un in-
terlocutor privilegiado y un destinatario importante de los discursos y las
practicas de algunos de los bancos multilaterales de desarrollo. Partiendo
de ese nuevo protagonismo, este trabajo analiza las caracterizaciones de la
sociedad civil que comparecen en los documentos del Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) y del Banco Mundial (Bm). La primera seccion reconstruye,
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del proyecto de investigacién Strenghtening the Role of Civil Society in Local and Global Governance: The
Looming Reform Agenda of Multilateral Development Banks, rFrLacso-Fundacién Ford. La autora agradece
los comentarios de Diana Tussie, directora de proyecto y del equipo de investigacién de la FLACSO-Buenos
Aires.
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desde un punto de vista tedrico, algunas de las apelaciones a la sociedad civil
formuladas en tres contextos politicos recientes. Con ello se intenta mostrar
clertas tensiones y problemas que aparecen inevitablemente al intentar di-
sefiar una politica basada en la sociedad civil. Estos problemas serviran de
guia para contrastar las caracterizaciones presentes en los documentos de
ambos bancos. La segunda seccién sefiala tres vias por medio de las cuales
la sociedad civil es incorporada al discurso de los bancos multilaterales de
desarrollo (BMD): la participacion, los enfoques sobre capital social, y el tema
del buen gobierno. Estas tres aproximaciones analiticas, que operan como
sustrato tedrico mas o menos explicito en los principales documentos, con-
ducen a identificar a la sociedad civil como interlocutor privilegiado y como
destinatario de muchas de las iniciativas de los organismos financiadores.
Pero también conducen, sobre todo en el caso de los programas compensato-
rios y de alivio a la pobreza, a identificar a la sociedad civil exclusivamente
con las redes de Organizaciones No Gubernamentales (ONG). En la tercera
seccidn seintenta una reflexién sobre las consecuencias de esta identificacion:
la presencia de nuevos y viejos actores, el papel de las reformas institucio-
nales en la consolidacion de la sociedad civil y la necesidad de manejar una
caracterizacion mas rica y diferenciada de la sociedad civil, que dé cuenta
de la densidad histérica y de la complejidad de nuestras sociedades.

La tan invocada sociedad civil

En el debate politico y politico-académico de los dltimos 20 afios, pocos con-
ceptos han generado tanta discusién y bibliografia como el de sociedad civil.
Disponemos hoy de una literatura que rastrea la trayectoria del concepto
en diferentes tradiciones teéricas. Numerosos debates académicos tienen
como eje la afirmacién o el cuestionamiento de la pertinencia del binomio
sociedad civil-Estado como esquema de observacién de la dinamica politica.
Y enlasinnumerables discusiones en las que se pone en juego el lugar de la
sociedad civil en una estrategia de cambio politico social, las definiciones,
las criticas y reivindicaciones comparecen en multiples contextos. Por ello,
aunque intuitiva y practicamente la idea aparece de inmediato asociada
a un ambito no estatal, homologada rapidamente a la idea de sociedad en
general, o ligada de manera espontanea a las asociaciones voluntarias y
plurales, el concepto de sociedad civil sigue siendo materia de discusién.
(Cuales son sus limites (analiticos y normativos)? ;,Cuéales son sus relaciones
con otras esferas sociales (en especial con la politica y el Estado)? ;Cuél es
la utilidad conceptual para el analisis sociolégico y politico? ;,Cuél es su
contenido ético normativo en una interpelacién politica?
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Hoy en dia multiples convocatorias y llamados a “la sociedad civil”
comparecen al lado de caracterizaciones que sospechan de ella como de
un concepto residual o, en el mejor de los casos, como de un valor refugio
en tiempos de crisis de una politica democratica.! En distintos discursos
politicos (de las organizaciones sociales, de las oNG, de algunos gobiernos y
de las entidades financiadoras) la sociedad civil es reconocida como sujeto
0 como actor colectivo. Al mismo tiempo, desde otras perspectivas, surgen
reservas acerca de su capacidad para sustituir a otros actores sociales o
politicos (formas corporativas, partidos, sindicatos, etc.) o en torno a su
compleja relacién con la figura estatal.

El reciente resurgimiento politico de la idea de sociedad civil tuvo
lugar en tres contextos histéricos claramente delimitados.? En el prime-
ro, el de Europa del Este, la emergencia del discurso de la sociedad civil
se produjo en el marco de las criticas al socialismo autoritario. En un
primer momento parecié ser la consigna capaz de articular una estra-
tegia para la transformacion de los regimenes dictatoriales. El término
sociedad civil apelaba a la reconstruccion de vinculos sociales al margen del
Estadoy del partido. El concepto venia asi a sintetizar una serie deiniciativas
para la proteccién y el impulso a la autorganizacion de la vida social frente
al Estado autoritario. Desde 1976, la oposicién polaca elabord un discurso
centrado en la sociedad civil donde la oposicion parece haber sido sociedad
versus Estado, vida publica versus control gubernamental, vida privada
versus poder publico, orden social versus sistema politico.? En este discurso
que surge de la crisis de los socialismos del Este europeo, la invocacion a la
sociedad civil se ubicd, desde su origen, en una clara oposicién a la sociedad
politica y al Estado. Después del debilitamiento de Solidaridad, la consig-
na de la sociedad civil (que en Polonia habia funcionado como paraguas
aglutinador de diferentes proyectos politicos) se fragmenta en una serie
de invocaciones dispares. Comparecen entonces grupos sociales privados
de canales de participacién, partidos politicos sin esperanzas de consenso
y vertientes neopopulistas con fuerte base social. También en el caso hun-
garo, la consigna del fortalecimiento desde abajo de la sociedad civil parece
haber funcionado durante un cierto lapso como eje para la conformacién
de coaliciones complejas orientadas hacia la democratizacién politica y el
establecimiento de una moderna economia de mercado.

! Vallespin, Fernando, Sociedad civil y crisis de la politica, en Isegoria, nim. 13, Madrid, 1996.

2 Preferimos partir de la reaparicién de la sociedad civil como consigna politica y no del rescate pro-
piamente teérico del concepto. En primer lugar, porque ya mucho se ha escrito en el terreno de la historia
conceptual. Pero, sobre todo, porque sospechamos que las tensiones surgidas a partir de una politica basada
en la sociedad civil pueden ayudarnos de manera més fecunda a interpretar las invocaciones explicitas y
los supuestos implicitos en los documentos.

3 Arato Andrew y Jean Cohen, Civil Society and Political Theory, mMiT Press, 1993; Alexander, Jeffrey,
Real Civil Societies, Sage, 1998.
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En el contexto actual, la categoria de sociedad civil sigue siendo fre-
cuentemente invocada en ambos paises para hacer referencia al gobierno
local, a las asociaciones voluntarias, a instituciones culturales o educativas
y a organizaciones locales o nacionales que luchan en favor de intereses
comunes. Sin embargo, como apunta un reconocido defensor de la teoria
de la sociedad civil:

no queda claro silos defensores dela sociedad civil buscan complementar o desplazar
ala democracia parlamentaria. Mientras que es cierto que los partidos (que no han
creado canales suficientes para dar entrada en la politica a organizaciones juridica-
mente privadas) deberian asumir la responsabilidad por la actitud antipolitica de
la sociedad, también es cierto que muchas formas de protesta civil han contribuido
a una tendencia desafortunada que desprestigia las formas parlamentarias y la
competencia entre partidos.*

Un segundo contexto politico del resurgimiento fue el de las transicio-
nes latinoamericanas. En este caso, la resurreccién o reconstruccion de la
sociedad civil fue sefialada como una condicién y un dato fuerte, tanto de la
etapa de liberalizacion como de la democratizacién propiamente dicha. En
los textos de aquellos afios, la sociedad civil era entendida como una red de
grupos y asociaciones que se colocaba entre la familia y los grupos cara a
cara (aunque en ocasiones los incluia) y las instancias estatales. Una de las
discusiones politicas centrales en este contexto, giraba en torno al alcance
del desmantelamiento de las redes sociales durante las dictaduras, en otras
palabras, en torno a la persistencia o no de formas de accién colectiva que
permitian o imposibilitaban reconocer actores importantes de la transicion.
(Podia hablarse de ntcleos de sociedad civil (bajo la forma de asociaciones
religiosas, asociaciones de interés, grupos vecinales, etc.) que sobrevivian
a la experiencia autoritaria, movilizaban la transicién y se transformaban
en actores centrales de la consolidacién democratica? O, por el contrario, el
desmantelamiento de la sociedad civil (represion indiscriminada, debilita-
miento del sindicalismoy de organizaciones barriales, privatizacién dela vida
publica, etc.) hacia que resultara contradictorio afirmar que algo inexistente
podia ser actor privilegiado de las transiciones. Esta ambigiiedad también
se presenta en el discurso centroeuropeo y posteriormente en el analisis de
las posibilidades de accién de la sociedad civil en los contextos de postajuste.
Otra tensién surgida en este contexto se centra en la relacién entre sociedad
civil y sociedad politica. En este caso, en algunos analisis se opta por incluir
a los partidos y a las organizaciones politicas en la esfera de la sociedad

4 Arato, Andrew, Emergencia, declive y reconstrucciéon del concepto de sociedad civil, en Isegoria,
num. 13, Madrid, 1996.
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civil autorganizada. En otros casos, se recupera la antigua distincién entre
sociedad civil y sociedad politica y se aborda el campo problemaético que ella
introduce (relacién partidos-sociedad civil; diferentes formas de representa-
cién de intereses, legitimidad democratica, etcétera).®

Un tercer contexto de resurgimiento, mas global (y cuyos temas reapa-
receran en los debates anteriores) es el de la discusién europea y norteame-
ricana. En este caso el resurgimiento del concepto de sociedad civil se ligd
directamente con la llamada crisis del Welfare State. Puede decirse que el
discurso de la sociedad civil emerge en el punto de confluencia de dos cri-
ticas al Estado. Desde los afios setenta o antes, una critica de izquierda al
Welfare ponia sobre el tapete la idea de una democratizacién desde abajo,
en una especie de tercera via entre la estrategia neoliberal y el estatismo
social. Se imputaba a la dinamica del Welfare State una contaminacion de
las légicas o de las formas privadas de sociabilidad por las légicas del Esta-
do y el mercado. Esta especie de colonizacion de las formas espontaneas de
sociabilidad conducia a la mercantilizacién de las relaciones sociales y a la
manipulacién burocratica de las necesidades. En esta critica de izquierda no
sélo se alertaba frente a la crisis fiscal y a los problemas administrativos. Se
senalaban tambiénlas contradicciones que la dinamica del Welfare generaba
en relacién con las normas democraticas.® Y sobre todo, se denunciaba una
deformacion de las practicas que constituian la savia de las relaciones cara
a cara, de los lazos de vecindad y familia por la 16gica administrativa.” Las
grandes conquistas del periodo socialdemdécrata eran reconocidas en calidad
de instituciones juridicas que garantizaban las libertades basicas (libertad
de organizacion sindical, legislacién laboral, seguridad social, etc.). Pero, al
mismo tiempo, se sefialaba que la dindmica del Welfare ponia en peligro la
libertad de los beneficiarios, y conducia a patologias en la formacién iden-
titaria, en el desarrollo de la subjetividad y en la formacién de identidades
colectivas auténomas. En el marco de las criticas progresistas al Welfare,
la sociedad civil emergia como un espacio de experimentacién social para el
desarrollo de nuevas formas de vida y de solidaridad y cooperacion (Rosan-
vallon). O como una red informal de grupos, asociaciones y sobre todo de
espacios publicos de debate (Habermas). O como el humus de la constitucion
de movimientos sociales nuevos (Lefort).

Varias de estas criticas fueron retomadas en clave conservadora, tanto
en lo que hace al analisis econémico de los fracasos del Welfare como en
lo referido al impacto cultural de sus éxitos: caida de la productividad,
sobrecarga de demandas, pero también disolucién de la autoridad y crisis

5 O’Donnell, Guillermo, Contrapuntos. Ensayos escogidos sobre autoritarismo y democracia, Buenos
Aires, Paidés, 1997.

6 La critica reaparece en la evaluacién de la dindmica del llamado Estado populista en Latinoamérica.
7 Habermas, Jirgen, Teoria de la accién comunicativa, Madrid, Taurus, 1987.
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de integracién. La sociedad civil aparecia en ambos tipos de criticas como
el lugar de la generacién o regeneraciéon de la confianza, como clave de la
integracién social y como el terreno de la democracia. Pero en la versién
conservadora, la sociedad civil era la trinchera frente al Estado y frente a
la politica, tendencialmente identificada con el mercado, despolitizada e
integrada culturalmente. En la versién “critica”, en cambio, se afirmaba
como una instancia que debia ser repolitizada, como una esfera intermedia
entre las preocupaciones y las metas privadas y los modos institucionales
y sancionados por el Estado de hacer politica (iniciativas ciudadanas y
movimientos sociales).® En una versién (conservadora) se enfatizaba una
cierta retradicionalizacién de la vida civica y la sustitucién de los esfuerzos
redistributivos del Welfare por un voluntariado local. En la otra (critica)
se destacaba la necesidad de desarrollar esferas publicas auténomas de
debate de temas de interés general y de expresion del pluralismo. En un
caso se ponia el acento en las asociaciones corales y los clubes de obser-
vadores de pajaros (bird watchers), en el otro en los movimientos sociales
(feminismo, ecologismo, derechos humanos). En un caso, cierta versién
neocomunitarista pensaba (y sigue pensando) que puede haber una socie-
dad civil justa, bien integrada y vital sin necesidad de que los principios
igualitarios universalistas sean garantizados por el Estado.® En el otro,
sigue habiendo sin embargo, una tensién fuerte con los llamados espacios
publicos institucionalizados (parlamentos, partidos), mientras parece regis-
trarse una revalorizacién del papel del Estado, sobre todo en su dimensién
de Estado de derecho.

Si intentamos sintetizar los debates que enmarcan el resurgimiento
del concepto, encontramos algunos ejes problematicos que reaparecen
recurrentemente en la invocacioén a la sociedad civil:

a) Una relacién analiticamente tensa con el Estado, ya sea porque en
algunos contextos surge directamente identificada con el anti-Estado, o
porque en el marco del adelgazamiento del Estado y de la afirmacién de
nuevas formas de coordinacién social aparece como ambito alternativo.

b) Una relacién también problematica con el sistema politico y los par-
tidos. Ya sea porque es esgrimida como alternativa a una forma de hacer
politica, o porque las mediaciones institucionales y canales de comunica-
cién entre organizaciones de la sociedad civil y esfera politica resultaron
dificiles en casi todos los contextos. Por ello apareceran definiciones de
sociedad civil que excluyen explicitamente a los partidos y a los sindicatos

8 Offe, Claus, Partidos politicos y nuevos movimientos sociales, Madrid, Sistema, 1988; Contradic-
ciones del Estado de Bienestar, Madrid, Alianza, 1988.

9 Cohen, Jean, The Contemporary American Discourse on Civil Society and its Dilemmas, Columbia,
mimeo, 1998.
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y surgiran estrategias de fortalecimiento de la sociedad civil que sortearan
sistematicamente la instancia parlamentaria

¢) El reconocimiento de que en algunos casos se fue gestando una
nocién tremendamente exigente de sociedad civil (basada en tradiciones
asociativas, en situaciones de plena vigencia de la legalidad, identidad
ciudadana desarrollada, etc.), que no podia ser traducida facilmente a un
concepto operativo aplicable a diferentes sociedades.!’

d) Ello llevé a plantear ciertas reservas acerca de la utilidad de englobar
diferentes formas de accidén colectiva, modelos organizativos, estrategias
participativas (l6gicas de protesta, de reivindicacién corporativa, valores post-
materiales, causas altruistas, etc.) bajo un mismo concepto paraguas.!!

e) Pero también (en positivo), llevé a reconocer la necesidad de contar
con un marco conceptual que diera cuenta de las nuevas formas de accién
colectiva, de las redefiniciones de fronteras entre ambito publico y pri-
vado, y de la emergencia de una nueva sensibilidad hacia la politica. La
sociedad civil, a pesar de las imprecisiones conceptuales y la sobrecarga de
expectativas es, en muchas de nuestras sociedades, una sefia de identidad
politico-cultural.

f) En todo caso, la necesidad de reconocer que, mas alla de versiones
ingenuas o interesadas, lejos de un sujeto unico de cambios y transforma-
ciones, el término alude a una realidad infinitamente compleja, desigual
y heterogénea, que recubre poderes, intereses, identidades y exigencias
plurales y contradictorias.'?

Estas tensiones y problemas conceptuales reaparecen —no podia ser
de otro modo— en la visién y el discurso sobre la sociedad civil de los BMD.
En ocasiones, los problemas son explicitamente abordados como encuadre
general complejo de las estrategias y politicas. En otras ocasiones aparecen
solapados en la reduccién automatica de sociedad civil a oNG, o a Tercer
Sector. En el caso del BiD, la idea de sociedad civil es incorporada directa-
mente en relacién con la modernizacién del Estado, haciéndose cargo asi
de una visién mas ligada a la tradicién latinoamericana.'® En el caso del
Banco Mundial, parece comparecer una légica antiestatista mas abierta
por un lado, y por el otro una versién mas chata de la sociedad civil que la

10 Por ello algunos autores se resisten a utilizar el concepto en el anélisis histérico de nuestras socieda-
des latinoamericanas, véase Escalante, Fernando, Ciudadanos imaginarios, México, El Colegio de México,
1993. O concluyen que los populismos latinoamericanos fueron en realidad, etapas de desmantelamiento
de la sociedad civil, en tanto las organizaciones populares surgidas en el marco del patrén corporativo no
se ajustaban a la definicién estricta de sociedad civil.

11 Pliego, Fernando, Estrategias de participacién de las organizaciones sociales: un modelo de inter-
pretacién, en Sociedad Civil, Anélisis y Debate, vol. 11, nim. 1, México, 1997.

12 Salazar, Luis, Las elecciones del 97, México, Cal y Arena, 1998.

13 Nexos, La sociedad civil frente a las reformas de los Bancos Multilaterales de Desarrollo, Proyecto
FLACSO-Fundacion Ford, boletin ntim. 1, diciembre de 1998.
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homologa demasiado facilmente a las asociaciones voluntarias o a la red
de organizaciones privadas.!*

La sociedad civil en el discurso de los BMD: jtodos los caminos
conducen a las oNG?

La “entrada” de la sociedad civil al discurso y su incorporacién al disefio
de estrategias y politicas por parte del BiD y del Banco Mundial, parece
tener lugar por medio de tres aproximaciones o enfoques. No se trata de
enfoques alternativos ni siquiera, en todos los casos, de opciones tedricas
explicitamente preferidas. Se trata de acercamientos que operan como
enfoques generales y que fundamentan la seleccién de los problemas y de
las estrategias y que nos pueden servir analiticamente para distinguir tres
formas de “llegar” a la sociedad civil.

Las estrategias participativas

Aun antes de su inclusién como un actor privilegiado o como contraparte
de la Reforma del Estado, la sociedad civil hace su entrada (encarnada
en los destinatarios o los afectados por los proyectos), mediante el énfasis
puesto en una metodologia y una estrategia participativas. La defensa de
la participacién como herramienta o como parte de un método de disefio y
ejecucion, fundamenta una argumentacion apoyada enrazones internas dela
sustentabilidad de los proyectos. En términos casi metodolégicos o técnicos,
comienza a hablarse de supuestos o posiciones participativas (participatory
stance) que se contrastan con supuestos o posiciones tradicionales basadas
en el conocimiento técnico externo (traditional external expertise stance).
La participacién surge como una innovaciéon metodolégica que parece ofrecer
resultados sustentables, aun a pesar de la resistencia de los gobiernos y a
veces de los actores sociales. Una metodologia probada que garantiza mayor
compromiso y legitimidad. En el caso del BID, la necesidad de participacién
se fundamenta tanto en razones internas a la factibilidad de los proyectos
como enrazones que apuntan al fortalecimiento de los actores sociales. Es asi
que la participacion: a) mejora la calidad y sustentabilidad de los proyectos,
contribuyendo al desemperio; b) mejora el disefio reduciendo los costos de
obtencién de informacion; ¢) ayuda a manejar los conflictos, al incluir desde el
comienzo a los afectados y reducir asilos costos de supervisién posterior. Pero

4 Wahl, Peter, Tendencias globales y sociedad civil internacional, en Nueva Sociedad, nim.149,
Caracas, 1997.
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también, una metodologia participativa ayuda a fortalecer a los potenciales
actores, en tanto genera aprendizaje, compromiso, sentido de pertenencia,
movilizacién, y colabora a generar destrezas y actitudes favorables a la
integraciéon. Por ende, de manera indirecta, la participacién colabora con el
fortalecimiento de la estabilidad democratica y del buen gobierno asi como
al desarrollo econémico.'®

La participacion remite en primera instancia a los usuarios o a los di-
rectamente involucrados en los proyectos para englobar luego, de manera
propositiva, a quienes pueden afectar o ser afectados, directa oindirectamente,
positiva o negativamente, por los resultados o impactos de los proyectos y
programas (organizaciones comunitarias, oNG locales, nacionales e inter-
nacionales, redes sociales informales, coaliciones temporales o informales
de redes sociales, otros grupos de la sociedad civil, sector privado y colegios
profesionales, gobiernos municipales y federales, gobierno nacional y otras
agencias de desarrollo). Este mapa amplio de potenciales participantes se
restringe a los directamente afectados en los proyectos ambientales de alto
riesgo, en los proyectos que afectan a pueblosindigenasy en los proyectos que
involucran reasentamiento de poblaciones (en el caso de ambos bancos).

Una primera aparicién de la sociedad civil se da entonces como telon
de fondo de los participantes. En la retorica de la participacién, basta con
definir a la sociedad civil como el conjunto de organizaciones que operan
mas alla de la produccion de bienes y servicios determinada por mandato
politico (gobierno) o mandato econémico (empresas), es decir como ambito
amplio diferenciado del Estado y del mercado, aunque con sectores que se
ubican en la interseccién entre las tres esferas.

Si bien la participacién como método no se limita, en teoria, a ninguin
tipo de proyecto en especial (en el Participation Sourcebook se dice expli-
citamente que no debe confinarse como recurso a los programas de alivio a
la pobreza ni a los proyectos compensatorios), el tema de la pobreza parece
introducir algunas limitaciones en la légica misma de la participacién.
Esto conducira a una reducciéon del concepto de sociedad civil a onG. En
efecto, casi todos los ejemplos del Resourse Book on Participation del BID,
tienden a presentar como experiencias exitosas de participacién iniciativas
tales como el Social Investment Funds, el programa de Small Projects y
otros programas orientados hacia los sectores de menores ingresos, las
poblaciones marginales y los pobres en general. Y en el area de pobreza
y extrema pobreza, los interlocutores e involucrados que se encuentran o
que es necesario reconocer o fortalecer, son basicamente las asociaciones

> Banco Interamericano de Desarrollo, Resource Book on Participation, véase también The World
Bank Participation Sourcebook.
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comunitariasy las oNG. La conveniencia y necesidad de la participacién son
resaltadas en este tipo de proyectos, pero es también en éstos en los que la
sociedad civil (en definiciones méas simples o en las mas complejas), encarna
en las organizaciones religiosas, sociales y productivas —formales e infor-
males— que operan en el nivel de la comunidad local que, en los casos mas
extremos, representan a los “sin voz” (World Bank). En el tema del alivio a
la pobreza parece operarse una especie de deslizamiento conceptual por el
cual los destinatarios son los marginales, los pobres, los sin voz, por ende
el sector de la sociedad civil involucrado es aquel que representa a estos
sectores marginalizados y sin voz (organizaciones comunitarias y ONG) y de
alli que los pobres representados por las oNG terminen siendo la sociedad
civil. Estos deslizamientos son formulados a veces de manera explicita:
“Only if all segments of society that are or might be involved in projects
financed by the Bank can create and operate Ncos freely will the NGo sector
reflect the full range of relevant viewpoints and expertise pertinent to a
wide variety of development projects... When NGos are transparent and
have well developed mechanisms for accountability...the integrity of each
NGo and of the sector itself is ensured. There is then a greater likehood
that the NGos represent accurately the views of the poor”.'¢

En el ambito de la pobreza, las oNG y las organizaciones comunitarias son
la sociedad civil. Algunas ONG parecen ser los interlocutores mas idéneos en
tanto combinan la expertise propia de la planificacién tradicional (traditional
expert stance) con la representacion e involucramiento de los destinatarios y
con la prestacién de servicios. En todo caso, a través de esta primera entrada
parece detectarse una relacién de consecuencia entre estrategia participati-
va-pobreza-oNG-sociedad civil. Si bien sindicatos y partidos pueden llegar a
ser considerados parte de la sociedad civil en las definiciones mas generales
(aunque en este caso, pareceria que los partidos son incluidos dentro del
sistema politico o del gobierno), no son, también por definicién, los partici-
pantes o los involucrados mas relevantes que se detectan en una estrategia
participativa para el alivio de la pobreza. No es tan claro, sin embargo, el
papel y la importancia de una estrategia participativa en la definicién de las
grandes decisiones macropoliticas ni en el disefio y ejecucién de proyectos
que trasciendan las cuestiones de segundo orden (soft issues).!”

6 Handbook on Good Practices for Laws Relating to Non-Governmental Organizations, preparado
para el World Bank por el International Center for Not-for-Profit Law, mayo 1997.

Si todos los segmentos de la sociedad que estan o pueden estar involucrados en proyectos financiados
por el Banco, crearon y operaban libremente oNG, entonces el sector de oNG reflejaria el abanico de los puntos
de vista relevantes y de las destrezas necesarias para la amplia gama de proyectos de desarrollo... Cuando
las ONG son transparentes y existen mecanismos de responsabilidad (accountability) bien desarrollados...
se asegura la integridad de cada oNG y del sector. Es entonces mdas pausible que las ONG representen de
manera adecuada la visién de los pobres. Las cursivas son mias.

1" Wahl, Peter, Tendencias globales y sociedad civil internacional, juna organizacién de la politica
mundial?, Revista Nueva Sociedad, nim. 149, 1997.
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Inversiones en capital social

Un concepto que aparece con alguna frecuencia en los documentos de los
bancosy que alude a problemas y lineas deinterpretacién similares alas que
articula la categoria de sociedad civil es el de capital social. Proveniente de
otra tradicion tedrica, aparece sin embargo en el contexto de las estrategias
de desarrollo autosustentable y parece aludir a la dimensién institucional
y cultural (leyes, normas, costumbres) y a la trama organizacional (red de
asociaciones voluntarias, interacciones generadoras de confianza, etc.) alas
que, en otro vocabulario, alude la idea de sociedad civil. También recupera
algunos de sus problemas teéricos y de operatividad.

En términos muy globales, la idea de capital social hace referencia a
la manera en que los actores econdémicos interactiian y se organizan para
generar desarrollo y crecimiento. En la literatura politolégica, sociolégica
y antropoldgica, el capital social refiere al conjunto de normas, redes y
organizaciones mediante las cuales los individuos acceden al poder y a
los recursos, y a través del cual se toman las decisiones y se formulan las
politicas. En una de las publicaciones del Banco Mundial'® se manejan
tres formas de conceptualizar el capital social, que después apareceran
en otros documentos de trabajo. La primera forma de entender capital
social (Putnam) lo define como un conjunto de asociaciones horizontales,
como el tejido de redes de compromiso civico y el conjunto de normas a él
asociadas que afectan la productividad de la comunidad. El acento esta
puesto (a la manera de Tocqueville) en la red de relaciones de cooperacién
y reciprocidad que genera un sentimiento de igualdad ciudadana. En esta
tradicion, las asociaciones locales son reconocidas como escuelas de virtud
civica que socializan a la gente en la participacién en los asuntos publicos.
Al mismo tiempo, generan una confianza que ayuda a sobrellevar, o incluso
puede neutralizar, los comportamientos oportunistas.*®

Una segunda caracterizacién que serescata es la que incluye una varie-
dad de entidades diferentes (mas alla de las redes locales) que comparten
dos aspectos: representar a un sector de la estructura social y facilitar
las acciones de los actores individuales o colectivos. En esta forma mas
amplia de conceptualizarlo, el capital social incluye organizaciones verti-
cales y horizontales (empresas, sindicatos, partidos, etc.). Por ultimo, si
la conceptualizacion segin Putnam se centra en la cultura civica y en las
asociaciones horizontales (a menudo locales e informales), y la segunda

8 The World Bank Group, Social Capital: The Missing Link?, tomado del capitulo 6 de Expanding
the Measure of Wealth, Indicators of Environmentally Sustainable Development, 1997, Washington.

19 Putnam, Robert, Making Democracy Work, Princeton University Press, 1993. La concepcién de
sociedad civil y de capital social de Putnam aparece con frecuencia en los documentos de los BMD.
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incluye a las asociaciones jerarquicamente organizadas, el concepto de
capital social de North y Olson incluye ademas las relaciones y estructuras
mas formalizadas e institucionalizadas (gobierno, régimen politico, Estado
de derecho, sistema judicial, libertades y garantias individuales).?°

Las diferencias en el alcance del concepto no borran sin embargo los
rasgos comunes: a) las tres formas de conceptualizacién articulan la esfera
econdmica, politica y social (Putnam se centra en el desempefio institucional
y la relaciona con el contexto econémico y la tradiciones civicas en el norte
y en el sur de Italia; en otros casos se aplica a formacién de cooperativas de
crédito y surelacion con la cultura empresarial, o en las reformas electorales
enrelacién con la cultura institucional, etc.); b) reconocen el potencial inscrito
en la trama de relaciones sociales para efectos del desarrollo, pero también
teorizan los efectos negativos. Es decir no hay una exaltacién a priori ni de
los valores de la comunidad, ni un centramiento en la dimensién micro de
la interaccién; c) se reconoce que al no haber apropiacién privada del capital
social, hay subinversién y por tanto una necesidad de inversién publica en
la formacién de capital social (impulso a la asociacién, fortalecimiento de
los derechos y libertades, eficiencia del poder judicial).

En general se reconoce que es mas facil construir indicadores de medi-
cién del capital social entendido en su acepcién mas estrecha (en el nivel
microinstitucional). En ese caso, se sugiere inventariar a las asociaciones
civicas y sus atributos para ofrecer un mapa de la dindmica de creacién de
asociaciones (cémo, por qué y por quiénes). Los documentos dan por sen-
tada la importancia del capital social entendido como el conjunto de redes
de confianza en el desarrollo econémico (su impacto en la eficiencia de los
mercados por medio de la reduccion de costos de informacién, problemas
de incentivos, o mayor eficiencia en la toma de decisiones) y el alivio de la
pobreza en el nivel local. Se plantean también hip6tesis acerca de la erosién
del capital social y la anomia, el crimen y la violencia, el fracaso escolar.
El concepto de capital social, también aparece en varios documentos del
BID para hacer referencia a la dimensién cultural y organizativa que, en
otro vocabulario, es aludida con el termino sociedad civil.

En el nivel macro se intentan estimaciones del impacto de algunos
componentes especificos del capital social sobre el crecimiento, la inversién
o la equidad. En este caso se toman indicadores que remiten a la esfera de
la sociedad civil y de la sociedad politica (libertades y garantias, estabilidad
politica, descentralizacién, cambios constitucionales), a la integracién social
(movilidad, fragmentacién cultural, tasas de suicidio, criminalidad, tasas
de divorcio) y aspectos globales del sistema juridico y del buen gobierno

20 North, Douglas, Instituciones, cambio institucional y desempefio econémico, México, FCE, 1995.
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(calidad de la gestion estatal, independencia del poder judicial, garantias
contractuales, etcétera)

Las argumentaciones en torno al papel del capital social en el desarrollo
econdémico fundamentan una forma de inclusién de la sociedad civil que en
algunos puntos converge con la entrada via método participativo y en otros
amplia su alcance. En ese sentido se afirma: a) la necesidad de comprender
la dinamica del capital social en un determinado pais o zona como insumo
necesario para el disefio de los proyectos, con particular identificacién de las
instituciones, relacionesy redes que contribuyen o que impiden el alivio a la
pobreza y el crecimiento; b) involucrar a las organizaciones y asociaciones
locales para fortalecer el impacto, el sentimiento de pertenencia, etc.; c)
crear entornos favorecedores (de la participacién y de la creacién de redes
locales): buen gobierno, burocracia eficiente, gestiéon transparente, poder
judicial independiente, garantias contractuales; d) promover la inversién
en capital social, la cual se homologa con el apoyo directo a organizaciones
existentes o emergentes, basicamente gobiernos locales y oNG (locales o
internacionales); e) promocién de la investigacion acerca del enlace micro-
macro entre capital social y desemperfio econémico.

Esta segunda aproximacion, en términos de capital social, parece tener
algunas ventajas respecto de la aproximacién participativa. Por un lado
la utilizacién del concepto mas amplio de capital social pone en relacién
la dimensién juridico-politica, el funcionamiento institucional formal, la
cultura y tradiciones de la administracién publica, el sistema politico,
con las relaciones comunitarias, las interacciones cara a cara y las redes
de confianza (y ello, por supuesto, con el funcionamiento de la economia).
Es decir, a primera vista se hace cargo, al menos desde un punto de vista
analitico, de la relacién entre sociedad civil, sistema politico y economia.
Por otro, también en su versién menos estrecha, incluye no sélo a las
empresas sino a los sindicatos y las organizaciones politicas y plantea su
articulacién con la cultura institucional. En ese sentido, en el discurso de
ambos bancos, se abre la posibilidad de disefiar estrategias indirectas de
fortalecimiento de la sociedad civil. Es decir, estrategias que no se limiten
a afirmar canales de participacién en el disefio o ejecucién de los proyectos,
sino que fortalezcan el desarrollo de una cultura de la ciudadania.

Sin embargo, al ensayar una traduccién operativa parecen producirse
dos deslizamientos significativos. Por un lado el énfasis nuevamente esta
puesto en las relaciones y asociaciones de nivel local y en las ona. El reforza-
miento de las instituciones formales, de la legalidad, del sistema de partidos,
del poder judicial, es asumido s6lo como entorno favorable al desarrollo del
capital social . Por otro lado, y en relacién con la cuestion de la integracién
social, parece reforzarse la idea de que el capital social equivale a valores

39



PERFILES LATINOAMERICANOS

comunitarios, integracién normativa en sentido fuerte, etc., que podriallegar
a apuntalar una interpretacién conservadora de la nocién de sociedad civil y
de vida publica (véase antes). En todo caso, en esta segunda aproximacién,
la fundamentacion no descansa solamente en consideraciones internas de
la sustentabilidad de los proyectos sino fundamentalmente en la relacién
entre entramado social fuerte, confianza en las instituciones, asociaciones
independientes y desarrollo de la economia de mercado.?!

Estado y sociedad civil en la perspectiva del buen gobierno

Una tercera forma de inclusién de la sociedad civil en el discurso de los
bancos tiene lugar mediante el enfoque del buen gobierno (governance). En
esta perspectiva parecen confluir tanto el neoinstitucionalismo como las
caracterizaciones mas complejas acerca de la sociedad civil. El enfoque parte
del reconocimiento de la crisis de los modelos de desarrollo y de las formas de
coordinacién social estatalmente centradas. Perotambién delasinsuficiencias
del modelo de Estado minimizado para hacer frente a la complejidad de la
sociedad contemporanea. El1 Banco Mundial, que en los afios ochenta fuera
uno de los promotores del desmontaje de las instancias estatales y que en
1993 publicara el informe sobre el East Asian Miracle, modifica su postura
en 1997 y en el documento The State in a Changing World, afirma que en
las llamadas reformas de segunda generacion se trata no solo de favorecer
las fuerzas del mercado sino de redefinir “la importancia decisiva del factor
politica y Estado para los paises en procesos de desarrollo”.?2 Con esto ad-
hiere a lo ya afirmado por el BID y por el estudio de la cEPAL “Transformacién
productiva con equidad” (1990) sefialando la necesidad de hallar nuevos
caminos mas all4 de la dicotomia Estado versus mercado.?

Eltema del buen gobierno o governance?* aparece como un aspecto critico
del desarrolloy, en el caso de América Latina, se inscribe en una coyuntura
de rapidas transformaciones de los sistemas politicos (transiciones) que se
desenvuelven paralelas al proceso de sustitucién del modelo de desarrollo
(impulso a la modernizacién econémica con apertura hacia el exterior). En
la agenda de los paises latinoamericanos el tema de la governance o buen

21 Sobre este punto, véase también Handbook on Good Practices, p. 17.

22 Messner, Dirk, Del Estado céntrico ala sociedad de redes. Nuevas exigencias a la coordinacién social,
en Lechner, Norbert et al., Reforma del Estado y coordinacién social, México, Plaza y Valdés, 1999.

2 Thid.

24 Para algunos autores governance o buen gobierno refiere tGnicamente a la mane-
ra como se ejercen el poder y la autoridad. Algunos incluyen la dimensién de conduc-
cién politica y coordinacién social. Para otros, el buen gobierno abarca la gobernabilidad
politica, la competitividad econdémica y la integraciéon social, véase Calderdén, Fernando,
Gobernabilidad, competitividad e integracién social, Revista de la CcEPAL, nim. 57, diciembre de 1995.
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gobierno coloca en el centro del debate la capacidad de los gobiernos de
conducir estos procesos y de manejar el impacto de estos cambios, combi-
nando la efectividad con viabilidad en el largo plazo: “Para ser legitimos,
los gobiernos posautoritarios en las actuales condiciones tienen que ser
eficaces en el doble sentido de la competencia técnica y administrativa,
por un lado, y de la voluntad politica para enfrentar, aunque no resolver
plenamente los problemas sociales de la pobreza y la exclusién”.?

En ese sentido, se produce una suerte de Taking the State Back in? y
con él también de la sociedad civil entendida de manera mas compleja como
esfera de losintereses y relaciones sociales independientes del Estado, pero
estatalmente reconocidas y protegidas.?’” En esa direccién parece abrirse
un campo de reconocimiento tanto a la participacién por la via electoral,
como a la que recurre a las normas e instituciones juridicas (poder judicial,
reformas legislativas) como a las formas locales de participacién.?® Las
primeras directrices definidas en 1991 y reiteradas en 1993 del Banco
Mundial en materia de buen gobierno, le atribuyen mandatos en: a) la
gestion del sector publico (reforma de empresas del Estado, reforma de
la administracién publica y gestién de finanzas publicas); b) rendicién de
cuentas; ¢) transparencia y circulacion de la informacién, y d) desarrollo de
marcos legales. Todos ellos suponen un impacto indirecto sobre el fortale-
cimiento de la sociedad civil (creacién de nuevas pautas de negociacion de
los conflictos, creacién de confianza en las instituciones publicas, fortale-
cimiento de la esfera de la opinién publica, creacién de espacios publicos).
El abordaje abre el camino para imaginar otras formas de fortalecimiento
de la sociedad civil y para la participacién de otras instancias (sindicatos,
partidos, universidades, cuerpos colegiados, etcétera).?

Sin embargo, en varios documentos y analisis se subrayan exclusiva-
mente como elementos basicos del fortalecimiento de la sociedad civil, el

% KEdelberto Torres Rivas, “América Latina: gobernabilidad y democracia” en Nueva Sociedad, nim.
128, Caracas, nov-dic., 1993.

26 Segtn el conocido libro de Peter Evans. Resulta significativo que para algunos autores del auge del
discurso sobre la sociedad civil de los afios ochenta, esta consigna era considerada una respuesta insuficiente
frente a los nuevos problemas del pluralismo y la diversidad cultural, véase Arato, op. cit., 1993.

27 De alli el énfasis en el desarrollo institucional en operaciones en materia de governance y de alli
también el puente con el concepto amplio de capital social. Calderén, Fernando, op. cit., p. 48.

28 Véase documento del seLA, El buen gobierno y el fortalecimiento de la sociedad civil. Notas desde
la perspectiva de América Latina y el Caribe. Segin este mismo documento las instituciones financieras
internacionales han evitado una definicién clara y tinica de buen gobierno porque ésta automéaticamente
implicaria condicionalidades en el nivel de sus operaciones de financiamiento.

2 “En tanto del desemperio de los proyectos estd determinado por el estimulo a la expresién de las
voces ciudadanasy a su participaciéon en el buen gobierno—ya sea de manera amplia a través de discusiones
libres, abiertas y criticas y del fortalecimiento de una prensa independiente o, de manera mds puntual a
través de la participacién— ésto se transforma en un 4rea legitima de didlogo en el disefio de los proyectos
a financias”. Jonathan Isham, Daniel Kaufmann y Lant Pritchett, “Civil Liberties, Democracy, and the
Performance of Government Projects”, World Bank Economic Review, vol. 11, 1997, pp. 219-242.
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tema del sentido de propiedad de los proyectos (entendido como la parti-
cipacion en el nivel de disefio e instrumentacién), y el apoyo directo a las
instituciones de la sociedad civil de nivel local.?

En sintesis, el enfoque a partir del buen gobierno obliga a hacer refe-
rencia a un concepto mas amplio y diversificado de sociedad civil, asi como
a una idea de coordinacion social que articule mercado, Estado y sociedad
civil.®* Al mismo tiempo, necesariamente pone sobre la mesa el contraste
entre la dicotomia sociedad civil-Estado con esquemas de observacién que
resaltan la diferenciacion funcional y 1a relevancia de actores colectivos que
disfrutan de influencia, recursos, el saber hacer, capacidad organizativa. A
partir de este enfoque se abre el camino para recuperar el énfasis en poli-
ticas publicas activas, no sélo residuales o complementarias, ni derivadas
de la operaciéon normal de los mercados. También se destaca y potencia la
responsabilidad estatal en las politicas activas (reforma del Estado). En
el mismo sentido, se advierte sobre la importancia estratégica de generar
mecanismos e instituciones de negociaciény acuerdo entre actores colectivos
y de fortalecer los mecanismos de vigilancia publica.

Sociedad civil y oNG: viejos y nuevos actores

La homologacién entre sociedad civil y oNG o asociaciones voluntarias
en general, o en otras versiones, con el llamado Tercer Sector, puede ser
explicada tanto por una larga tradiciéon anglosajona que subraya exclusi-
vamente el asociacionismo, como fundamentalmente por la multiplicacién
del numero de ONG y su impacto en la arena internacional. En efecto, si
la sociedad civil, en sus distintas versiones, refiere basicamente a la di-
mension de asociatividad, de la autonomia, de la agregacién de intereses
individuales en funcién de intereses grupales o colectivos, pareciera que
este formato de asociacionismo y de accidn colectiva es el candidato ideal
para representar u encarnar a la sociedad civil. Sin embargo, en el plano
conceptuallas distinciones no son claras. Un documento de Naciones Unidas
de 1994 define las oNG como “entidades sin fines de lucro cuyos miembros
son ciudadanos o asociaciones de ciudadanos de uno o mas paises y cuyas
actividades estan determinadas por la voluntad colectiva de sus miembros
en respuesta a las necesidades de los miembros de una o mas comunida-
des con las que la oNG coopera”. Como apunta un analista, se trata de una

30 El buen gobierno y el fortalecimiento de la sociedad... , p. 46.

31 “Es preciso desarrollar nuevas vinculaciones entre las organizaciones populares, los partidos
politicos, las instituciones del Estado, las empresas y otras organizaciones de la sociedad civil”, Francisco
Sagasti, citado en El buen gobierno y el fortalecimiento de la sociedad civil, p. 8
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formulacién que abarca todo tipo de grupos, exceptuando las empresas
privadas, los grupos terroristas y los partidos politicos.3?

Mas alla de esta visién que vincula la sociedad civil al pluralismo
valorativo y asociativo, el reconocimiento privilegiado tiene que ver tanto
con la aceptaciéon de la importancia de las grandes oNG internacionales
como con el cambio de las pautas de accién y organizacién colectivas. En
el caso de los paises latinoamericanos, es preciso reconocer una enorme
variedad de situaciones, en las que se deben tomar en cuenta no sélo las
variaciones en el desarrollo cuantitativo y cualitativo del sector, sino sus
modalidades y funciones peculiares dependiendo de la historia nacional, el
tipo de régimen politico, las tradiciones de cultura politica, etcétera.

En el caso de las grandes oNG o redes operantes en el nivel interna-
cional, se suele reconocer su enorme influencia en la formulacién de las
agendas y en la promocién de temas, su papel central en la negociacion
de tratados y propuestas de compromiso (armamento, medio ambiente),
su capacidad de presién y su poder de legitimacién,®® asi como su eficacia
para la solucién de problemas.

Este ultimo punto parece ser central en la valoracién que de ellas se
hace para la ejecucién de los programas de alivio a la pobreza y promocién
del desarrollo. Los bancos reconocen la enorme variacién de instancias que
el término parece englobar, segun propésito, filosofia, experiencia sectorial
yrango de actividades. Enlaliteratura se encuentran varias clasificaciones
que parece agrupar desde grupos de autoayuda hasta fondos de caridad,
grupos de investigacion, iglesias, grupos de presién y asociaciones profesio-
nales. A veces se distingue entre ONG operativas (operational) y de cabildeo
(advocacy) para diferenciar aquellas centradas en el disefio y ejecucion de
proyectos de las orientadas a defender o promover una determinada causa.
Otras veces se distingue entre las oNG de servicios capaces de competir con
el sector privado y publico en el suministro de servicio o en la ejecucion
de contratos, de las participativas, tendientes a fortalecer la organizacion
y las destrezas de los destinatarios de los proyectos. Sus limitaciones son
reconocidas en términos de descoordinacién, capacidad limitada, accién
en pequena escala y se llega a admitir que no toda actividad respecto de

32 Simmons, P.J., Learning to Live with Ncos, Foreign Policy, nim. 112, 1998.

3 “Las opiniones y juicios de las oNG pueden ser decisivos en la promocién o retiro del apoyo ptblico.
El Banco Mundial aprendi6 esta leccién a comienzos de 1990, aunque en una experiencia dura. Después
de afios de ver al Banco negociar con un puiiado de oNG y de desdefiar las demandas de cambio, més de 150
ONG de interés publico se comprometieron en una campana para lograr mayor apertura y responsabilidad
(accountability) y para promover la reduccién de la deuda y estrategias de desarrollo més equitativas y
menos amenazantes del ambiente. Hoy, en parte como resultado de esta definida presion, casi la mitad de
los proyectos de préstamos del Banco contienen provisiones para la inclusién de onG”. Charnovitz , Steve,
Two Centuries of Participation: NGos and International Governance, Michigan Journal of International
Law, 1997.
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los pobres parece adaptable a la dindmica operacional de las onG.3* Sin
embargo, en casi todos los programas compensatorios, las ONG aparecen
como los interlocutores més sélidos y confiables, como efectivas y eficientes
para el reparto de servicios en las comunidades marginales y se las valora
por promover la autosuficiencia y el empowerment, la participacién y el
desarrollo de los grupos de base. Los bancos parecen estar convencidos
de que los proyectos llevados a cabo por este tipo de organizaciones seran
menos costosos y tendran una cobertura amplia y eficiente.®

Es posible también que este reconocimiento casi exclusivo de las oNG
en el rubro de los programas compensatorios se inscriba en la vigencia
de politicas sociales pasivas, que destacan mas la reforma de los aspectos
negativos que la busqueda de nuevas estrategias sociales explicitas.3¢

¢ Coémo se coloca esta sociedad civil frente a la instituciones analizadas?
Desde el punto de vista de los actores, la evaluacién esta por hacerse. En
primer lugar habria que sefialar, y esto seria tema de otra investigacion,
las caracteristicas y el impacto del proceso de “oenegizacién” de las organi-
zaciones sociopoliticas en América Latina. Las evaluaciones son dispares.
En el caso de los llamados (en su momento) “nuevos movimientos sociales”,
como es el caso del feminismo, hay quienes sostienen que la aparicién de
la forma oNG significé o fue paralela a una insercién més efectiva en la
din4amica politica nacional. La participacién mas profesionalizada en la
formulacién de politicas publicas habria colaborado al transito desde una
critica contracultural al trabajo politico como grupo de presién. La insti-
tucionalizaciéon —si bien precaria— como ONG habria significado ventajas
tales como la profesionalizacidn, el predominio de relaciones contractuales,
mayor eficacia en la gestacion de proyectos y en la toma de decisiones, etc.?”
Otras evaluaciones, en cambio, sefialan que la “oenegizaciéon” trajo consigo
unaimposicién de agendas externas, quela dependencia de financiamientos
internacionales obligb a una transformacién sustantiva en la dinamica de
los antiguos grupos de base (problemas de liderazgo, menor democracia
interna),*® y que la practica del feminismo organizado en ONG no se tradujo
necesariamente en un aumento y profundizacién de las demandas.

34 Source book on participation, p. 18.

3 Miraftah, Faranak, Desafios de las ONG para el desarrollo y el empoderamiento, en Sociedad Civil,
vol. IT, ndm. 1, México, 1997.

36 Sobre los marcos generales de las politicas sociales: Provencio, Enrique, Un acuerdo en lo funda-
mental para la cuestién social, Instituto de Estudios de la Transicién Democratica, mimeo, mayo de 1999.
Véase también el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

37 Lamas, Marta, Futuro pasado de la experiencia feminista, mimeo, México, 1999.

3% En una entrevista, una activista del movimiento feminista nos referia que en los tltimos afios, un
altisimo porcentaje de las divisiones y rupturas en las organizaciones feministas se debian bésicamente
a problemas de financiamiento y de titularidad legal (en contraste con los cortes politico-ideolégicos de
la década anterior).
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Otro tanto ocurre con la valoracién del trabajo de las oNG que apoyan
a grupos de base y trabajan en programas de ayuda a los sectores margi-
nados. En este sector también es notable el cambio desde las asociaciones
y organizaciones voluntarias, del trabajo con los pobres como activistas no
profesionales (de los afios setenta y ochenta), al profesionalismoy el trabajo
para los pobres. En este segundo caso se registra el pasaje de un volunta-
rismo basado en el compromiso social a una actuacién con un caracter de
intermediacién o de consultoria. Desde los actores, esto es valorado como
una superaciéon del basismo de otra época y como un fortalecimiento de
la capacidad para resolver problemas. Pero también hay quienes temen
que estas practicas generen, en algunas situaciones nacionales una nueva
forma de corporativismo, bastante menos eficiente. O analizan el fenémeno
en términos de un remplazo insuficiente y precario de la actividad estatal
en el suministro de bienes.?® En ocasiones, la privatizacién de la ayuda
para el desarrollo se legitima adicionalmente haciendo referencia al hecho
de que en muchos de los paises en desarrollo los aparatos estatales son
particularmente corruptos.*

En cualquier caso, si se apunta al fortalecimiento de la sociedad civil,
la evaluacion de estas formas de accién y de estas estrategias orientadas
(en el discurso) al empowerment y la integracion social, deberia subrayar
la dimensién de inclusién ciudadana de estos sectores. Tal vez la cuestion
seria tratar de responder a una pregunta que el énfasis en la participacion
sélo deja planteada: jcémo se da la inclusién de los pobres y los marginados
en la sociedad civil? M4s atn, en la perspectiva de la reforma del Estado y
el fortalecimiento de la sociedad civil, jcémo se ciudadanizan los pobres?,
Junicamente a través de sus oNG?*!

En el marco de las politicas sociales, muchos analistas reconocen que
la presencia creciente de estas organizaciones ha ayudado a incorporar
otros componentes y orientaciones en el disefio de dichas politicas. Entre
ellos, suelen citarse: a) la regionalizacién y el énfasis en grupos y regiones
étnicas, b) el énfasis en la dimensién de género, c) la insercién de varia-
bles ambientales d) la preocupacién por la capacidad de respuesta ante

3 “La ayuda intensificada, proporcionada por organizaciones tales como el Banco Mundial para las
actividades de las oNG estda motivada precisamente por el hecho de que éstas también se respaldan en
politicas tales como el ajuste estructural que prescribe la retirada del Estado de la asistencia publica.
Las oNG compensan las brechas dejadas por el Estado y atentian la situacién proporcionando una red de
seguridad para los pobres, quienes no pueden seguir contando con la ya extenuada red de seguridad del
Estado. Con todo esta situacién brinda una oportunidad de la que se puede sacar ventaja para fortalecer
a la sociedad civil”, Miraftah, Faranak, op. cit., p. 49.

40 Wahl, Peter, op. cit.

414 el pobre no existe como ciudadano, sino como una figura plena de atributos inferiores, carente
y desprotegido, que debe ser atendida por la filantropia privada, la tutela estatal o la cooperacién inter-
nacional.” Calderén, Fernando, op. cit., p. 50.

42 Provencio, Enrique, op. cit.
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emergencias.*? De todos modos, queda por hacer la evaluacién acerca del
impacto de estas organizaciones en las grandes decisiones macropoliticas
de los bancos. En principio, pareciera que el acceso a esos ambitos de de-
cisién es muy limitado. Pero también habria que analizar, mas alla de la
denuncia o la participacién, cudl es la postura y el debate de las redes de
ONG con relacion a las politicas globales y sectoriales.*?

Se ha sefnialado que en algunos paises latinoamericanos, la legitimidad
y el reconocimiento a esta forma de organizacién y de estrategia participa-
tiva se relacionan més con la novedad de un actor sociopolitico surgido en
un contexto de decepcidén respecto de los actores tradicionales (gobierno,
partidos, sindicatos), que a la eficiencia demostrada en la resolucién de los
problemas del desarrollo.** Este reconocimiento produciria un escenario
de sobreconfianza en las organizaciones civiles (confianza en la eficiencia,
en la honestidad, en la transparencia de la gestidn, etc.) y de desconfianza
generalizada respecto de los actores politicos.

En cualquier caso, si bien los andlisis de los bancos reconocen la im-
portancia de las trayectorias politicas nacionales y locales y del pluralismo
politico cultural, persiste (sobre todo en el caso del Banco Mundial) una
visiéon del desarrollo social y del avance democratico que los relaciona en
ocasiones con una sola forma de participacion social y con un tinico sistema
deintermediacion colectiva de necesidades y demandas. Es posible y deseable
que a partir de una mirada centrada en la gobernabilidad democratica o en
el buen gobierno, se puedan abrir horizontes y afinar la percepciéon de las
relaciones sistémicas entre Estado, mercado y sociedad civil. Y que ello a
su vez obligue, como de hecho ocurre en el debate mas general, a debatir y
redefinir el perfil de estas tresinstancias. En particular para nuestro tema,
es posible y deseable que esta visién de la sociedad civil como interlocutor
—a la vez que participante y destinatario— llegue a incorporar perfiles y
problemas, actores y practicas, a la altura de la complejidad de nuestras
sociedades latinoamericanas.

recibido: agosto de 1999
aceptado: septiembre de 1999

43 Véase por ejemplo, lasintervenciones en el marco de lacampana latinoamericana El Banco Mundial en
la Mira de las Mujeres y las comunicaciones del Grupo de Trabajo de oNG sobre el Banco Mundial (GToNG).

44 Méndez Martinez, José Luis, El tercer sector y las organizaciones civiles en México, en Sociedad
Civil, nim. 13, 1997.
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