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Resumen: Desde mediados del siglo xix, los
problemas sociales y politicos asociados a la ciu-
dadania se han convertido en una cuestién
que ha conllevado a la construccion de diversas
respuestas estratégicas. Hasta los afios setenta,
los modos de resolucion de la cuestion de
ciudadania supusieron una progresiva “auto-
rizacion” estatal a partir del doble proceso de
estatizacion de las autoridades representativas
y gubernamentales. Desde entonces comenz6 a
establecerse un camino inverso que llevé a que
las autoridades estatales fueran cuestionadas.

Abstract. Since the mid-19th century, the
social and political problems associated with
citizenship have become a matter that has led
to the construction of various strategic responses.
Until the mid-1970s, the ways in which the
question of citizenship was resolved implied
progressive state “authorization” on the basis of
the dual process of statization of representative
and government authorities. Since then, a
reverse process has begun to be established,
leading state authorities to be questioned.
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1. LA EMERGENCIA DE LA CUESTION DE CIUDADANIA Y LA
CONSTITUCION DE LA AUTORIDAD ESTATAL

Cuando la ciudadania se vuelve una “cuestion”

os lineamientos basicos del pensamiento contractualista liberal
dieron marco a los principios filoséfico-politicos que guian a las
democracias liberales, desde su surgimiento durante el siglo xviii
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en Europa y Estados Unidos y hacia principios del siglo Xi1x en los paises
latinoamericanos.? La concepcion del hombre que subyace a estas teorias
parte del supuesto de que el ser humano es un ser consciente, autbnomo
y racional que tiene la capacidad de pensar sus acciones y tomar con base
en ello decisiones que son el origen de las relaciones de poder que luego
lo regulan. A partir de estos fundamentos es que puede plantearse, muy
esquematicamente, la forma en que se concebira la ciudadania, la cual
podemos resumir en los siguientes puntos: a) La ciudadania es un estatus
individual otorgado a cada uno de los miembros del pacto. Ese estatus supone,
de un lado, la aceptacion de la ley soberana; y, del otro, la adquisi-
cion de derechos y deberes respecto de la comunidad politica creada.
b) La ciudadania inaugura el plano de la universalidad y el de la igualdad.
Todos los ciudadanos son iguales en tanto tienen el mismo lugar en la
construccion del pacto y de la ley; y esta Gltima es universal en tanto que
todos los miembros de la comunidad deben atenerse por igual a ella.
¢) La ciudadania inaugura un limite a la libertad natural pero trae consigo la
libertad civil, y constituye el elemento central para garantizar tanto la
seguridad como la propiedad de los individuos. En este sentido,
la ciudadania inaugura una libertad negativa, es decir, un limite a la
violencia interpares e incluso a la intervencion estatal en los asuntos
privados.

Una de las criticas mas tempranas y claras a la mirada del
contractualismo liberal sobre la ciudadania la formul6 Karl Marx en “La
cuestion judia” que data de 1843 (Marx, 1991). Para Marx, la ciudadania
plantea una igualdad formal, expresada en los derechos del ciudadano,
gue se opone a la desigualdad real, establecida a partir de la situacion
socioeconémica que impone el capitalismo.? La tension entre la igualdad
proclamada y la desigualdad efectiva pronto hara notar la imposibili-
dad de regular los conflictos politicos y sociales que se derivan de esta

tesis de maestria en Investigacion en Ciencias Sociales, Facultad de Ciencias Sociales,
Universidad de Buenos Aires, 2006.

2 Nuestro analisis parte de las formulaciones liberales sobre la ciudadania. Para un
analisis mas amplio en términos histéricos véase Andrenacci (1997, 2003) Macor (1999)
o Isin (1997).

3 En otro lugar nos hemos ocupado de analizar cémo la ciudadania se constituye
sobre una permanente tension entre lo universal y lo particular. En ese marco hemos
desarrollado un analisis mas extenso tanto de la forma en que el contractualismo pensé
a la ciudadania, como de la posterior critica marxista. Para una profundizacién de estos
temas véase Landau (2005).
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desigualdad, a partir de la aplicacion de los principios contractualistas.
Mientras el contractualismo se mantuvo como teoria formal, no entro
en crisis. Pero estos principios teéricos se volvieron insuficientes cuando
llegd la hora de ponerlos en practica, como fue el caso de la Francia
posrevolucionaria. Es aqui cuando, en palabras de Donzelot, se produce
la “fractura del derecho”. Los sucesos de 1848 habian demostrado la
invalidez de “la respuesta republicana a los problemas de la vida en
sociedad, desacreditando el modelo rousseauniano de una sociedad
fundada sobre un contrato social que podria deducirse de la voluntad de
todos y respetar la voluntad de cada uno” (Donzelot, 1983: 7).

Esta “fractura del derecho” hara que la ciudadania no pueda ser
pensada como un elemento a-probleméatico sino que, como nos dice
Andrenacci, refiera a una cuestion que “lleva la marca de las tensiones
propias de los sistemas sociopoliticos modernos” (Andrenacci, 2003: 2).
Mas que pensar a la ciudadania como un haz de derechos igualitarios hay
gue concebirla como un “estatus excluyente y desigual” (ibid.: 5). En este
sentido, la ciudadania no so6lo demarca un limite de exclusion de los
ciudadanos respecto de los no ciudadanos, sino que, ademas, dibuja
jerarquias que diferencian a los mismos ciudadanos entre si. Durante
mucho tiempo, las fronteras y las jerarquias de la ciudadania estuvieron
claramente estipuladas. Pero esta situacidén se vuelve realmente
probleméatica cuando, desde los diversos planteamientos contractualistas,
se desarrolla una idea de ciudadania que tiende a abolir las diferencias
previas. Es justamente este problema en torno a las fronteras y jerarquias
de la ciudadania lo que va a hacer estallar la cuestion politica y la cuestion
social. Como plantea Andrenacci, en la primera cuestion estaba en juego
la extension del poder politico una vez abolidas las diferencias de
sangres, castas, etc. “;Por donde pasaria la capacidad de elegir o ejercer
el gobierno, la capacidad politica?”. En la segunda, se jugaba el alcance
material que se derivaria de la igualdad juridica: “;Hasta donde podia
traducirse ésta en acceso a bienes y condiciones de vida, en posiciones
en la estructura socioeconémica?” (ibid.: 1).

Esto puede leerse en la hipdtesis que plantea Donzelot, que aunque
conocida, no deja de ser sugerente. El problema social y el problema
politico surgen conjuntamente.

La cuestion social aparece con la inauguracion de la Republica en el momento

en que la aplicacién (por primera vez) del sufragio universal hizo resaltar el
contraste entre la igual soberania politica de todos y la inferioridad de
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la condicion civil de algunos, de aquellos mismos que acababan de acceder
a la capacidad politica; el estado de cuasi sometimiento politico en el que se
encuentran” (1983: 9, las cursivas son nuestras).

Como vemos, la cuestion politica refiere a los problemas que aparecen en
torno a la soberania: ¢quién es soberano?, ;quién es ciudadano?, ;co6mo
se toman las decisiones? La imposibilidad de hacer coincidir el
reconocimiento de la capacidad politica igualitaria con la igualdad en las
condiciones de vida da lugar al surgimiento de la cuestion social: ¢como
garantizar ciertos niveles de igualdad aun cuando éstos no pue-
dan garantizarse desde el marco del derecho, para asegurar la estabilidad
social y evitar el conflicto?

Donzelot dice que la respuesta que se encontré para resolver esta
“fractura del derecho” es la de la “invencidn de lo social”, esto es, la de
la construccion de una nueva realidad que no pueda reducirse ni a lo civil
ni a lo politico, cuya resolucién, si bien opera sobre determinadas
personas o problemas concretos, se hace en nombre del bienestar de la
sociedad en su conjunto. De esta forma se supera la contradiccion de
la soberania y se hace “gobernable una sociedad habiendo optado por la
I6gica del contrato” (ibid.: 2). Es en este momento que se evidencio que
hacia falta complementar la idea de la ciudadania civil y politica igualitaria
con alguna otra férmula que regulara las desigualdades sociales por fuera
de los marcos interpretativos que se imponen desde las teorias juridicas.
Pero para que ello ocurriera, hubo que modificar la concepcion acerca
de qué significa gobernar y construir un nuevo significado por fuera del
esquema de la soberania. Es entonces que comenzaron a difundirse las
voces de aquellos que proclamaban pensar al poder desde la 6ptica del
“arte de gobierno” (Foucault, 1991, 1990, 1988, 2004).

El debate en torno al significado y el accionar del gobierno es previo
al desarrollado en torno a la ciudadania moderna, puesto que se remonta
a los siglos xvi y xvii. Foucault (1991) describe este debate a través de
las diversas criticas que le hicieran en ese momento a los planteamientos
que volcara Maquiavelo en “El Principe”. Lo que subyacia a esas criticas*

4 Segun la lectura que hacen sus criticos, el florentino consideraba que el principe se
encuentra en una relacion de singularidad y exterioridad respecto de su principado. De
ahi su sentimiento de fragilidad y permanente amenaza. De esta exterioridad se deriva
que el objeto del poder politico esté dado por el territorio y todo lo que alli se encuentre.
Y el Gnico objetivo y principio de racionalidad es el de mantener el poder sobre ese
territorio, asegurando el interés del principe. Al primer punto, los criticos plantean que
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eran las diferencias profundas existentes en dos formas de reflexionar
sobre el ejercicio del poder: la soberania y el naciente “arte de gobierno”.
Soberania y “arte de gobierno” constituyen dos formas muy distintas de
concebir el ejercicio del poder. Para la soberania el fin era implicito, y
se deducia de sus principios y del cumplimiento de la ley; mientras que
el fin del gobierno esta en la “conduccién de la conducta”. Asi, los
instrumentos que utilizan son diferentes también: el poder de soberania
cree en la fuerza de la ley; el poder de gobierno se basa en la persuasion
ejercida por técnicas y tacticas multiformes. Hasta el siglo xviii, la politica,
en tanto gobierno del Estado, era pensada bajo un esquema de sobera-
nia; la economia y la moral, en tanto que gobierno de la familia y de si
mismo, respectivamente, eran concebidos desde el naciente “arte de
gobierno”. Las teorias del Contrato Social seran, en la visién de Foucault,
un primer intento por congeniar soberania y gobierno. Un intento
fallido, por supuesto, puesto que aln no pueden superar la tentacion de
hacer “deducir de una teoria renovada de la soberania los principios
directos de un arte de gobierno” (1991: 20).5

una verdadera relacién de gobierno nunca se realiza desde una posicion de trascendencia
sino de inmanencia. El gobernante no estd en un espacio exterior respecto del
gobernado sino junto a él. El objeto de gobierno, entonces, no es un territorio sino
el complejo relacional entre hombres y cosas que se encuentran dentro del mismo. El
cambio no es menor. Si lo primero alude a un lugar, lo segundo se vincula con una
relacion. Para lograr esto, el objetivo no sera establecido sélo en relacion con el interés
del gobernante, sino también del gobernado. Lo que se busca es el bien de cada una de
las cosas que hay que gobernar. De alli que el gobierno sea definido como una
“conduccién de la conducta” (Foucault, 1988: 239) que busca no el fin del principe ni el
de la voluntad general, sino el bien de cada uno de los sujetos que son gobernados.

5 El contrato no supera la contradiccion entre el marco demasiado amplio, abstracto
y rigido de la soberania y el modelo demasiado estrecho de la economia pensada en
relacion con la familia. Este intento fallido queda claro en el caso de Rousseau. En el
Contrato Social se pregunta: “;Qué se entiende, pues, por gobierno? Un cuerpo
intermedio, establecido entre los subditos y el soberano para su mutua correspondencia,
encargado de la ejecucion de las leyes y de la conservacion de la libertad, tanto civil como
politica” (1970: 88). Dos cuestiones se recortan de esta definicién: por un lado, la de
entender al gobierno como un mecanismo de reaseguro del poder del soberanoy, por lo
tanto, de la libertad y del contrato social que la funda y garantiza. Por el otro, la de
interpretar que el mecanismo mediante el cual esto se hace posible es el del cumplimiento
de la ley. Esta definicion se rige por los mismos principios que mencionabamos para el
caso de la ciudadania: una concepcion del hombre en tanto individuo consciente y
racional; y una representacion de la sociedad como una comunidad de individuos
regulada por la fuerza de la ley. Ciudadania y gobierno son definidos desde una matriz
de pensamiento basado en la idea de soberania, y, a partir de ella, de un poder
trascendente.
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Ahora bien: ;como se ha llegado a incorporar la l6gica inmanente del
“arte del gobierno” a la administracion de los asuntos del Estado?
Foucault describe este proceso a partir de lo que denominara el
nacimiento del problema de la poblacion y el consecuente desbloqueo
(déblocage) del “arte de gobierno”: desde entonces, la economia deja de
ser familiar para constituirse como “economia politica”, es decir, el
estudio de las formas a través de las cuales una sociedad produce sus
riquezas, su salud, la duracidon de sus vidas. En este sentido, la familia
deja de ser un modelo de gobierno especifico para constituirse como un
instrumento privilegiado para el gobierno de la poblacién. Ello permite
gue el “arte de gobierno” trascienda el marco de la familia y que, poco
a poco, a partir del proceso de “gubernamentalizacion del Estado” (1991:
25), se establezca una progresiva incorporacion de la l6gica del gobierno
a las practicas estatales.

Hacia mediados del siglo xix, observamos la siguiente situacién: por
un lado, se habia desbloqueado el “arte de gobierno”; por el otro,
fracasaron las teorias contractualistas y sus visiones sobre la ciudadania.
Se abrié entonces una posibilidad de pensar el problema de la ciudadania
no sélo desde la perspectiva de la soberania sino también desde la
perspectiva del “arte de gobierno”. En este punto es que se encuentran
ciudadania, soberania y “arte de gobierno”. Pero no hay que confundirse.
Lo que se construyd a partir de entonces no fue la superacion de la
soberania por el “arte de gobierno”. Por el contrario, si bien para Foucault
el gobierno seria la forma de ejercicio de poder privilegiado, ambas
coexisten a lo largo de los afios. Desde entonces, las preguntas por la
ciudadania apelan tanto a cuestiones de soberania como a las de
gobierno. Las primeras desarrollan los problemas asociados a la cuestion
politica y las segundas refieren a los problemas vinculados con la cues-
tién social; aunque, como ya hemos mencionado, los limites de ambas
cuestiones son dificiles de establecer, debido a que soberania y gobierno
no son dos realidades separadas sino que, por el contrario, constituyen
dos problemas inescindibles.

Recapitulemos lo expuesto hasta aqui: 1) a mediados del siglo x1x, y
luego de los sucesos de 1848, la forma en la que los contractualistas
concebian tanto a la ciudadania como al gobierno entraron en crisis;
2) esta crisis se asentaba en la imposibilidad de resolver ambos problemas
a partir de principios basados exclusivamente en un modelo de soberania,
puesto que lo que se evidencia es una distancia insalvable entre la
proclamacion de la soberania igualitaria y la desigualdad efectiva de los
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ciudadanos; 3) esto dio lugar al desbloqueo del “arte de gobierno” y a
la incorporacion de una forma de ejercicio de poder que ya no estaria
basado en el modelo trascendente de la soberania, sino que imprimia
a las relaciones una logica inmanente, y 4) a partir de este desbloqueo,
la cuestién de ciudadania comenzé a resolverse a partir de un esquema
gue complementa el problema de la soberania, que se expresaria por
la cuestion politica, y el problema de las desigualdades materiales, que daria
lugar a la cuestion social.

Las dos dimensiones de la autoridad estatal: la autoridad
representativa y la gubernamental

Para comprender con mayor exactitud por qué con la “fractura del
derecho” la ciudadania se constituye en una cuestion, es preciso introducir
la distincion existente entre lo politico, “entendido como instancia
antropoldgicamente originaria y socialmente fundacional, es decir, como
espacio de una ontologia practica del conjunto de ciudadanos,
como todavia se la puede encontrar en la nocion aristotélica de zoon
politikon”, y la politica, “entendida como ejercicio de una ‘profesion
especifica’ en los limites institucionales definidos por el espacio ‘estatico’
del Estado juridico” (Gruner, 2002: 21). Aunque ya estaba presente en
el mundo griego,® “la tension entre lo politico y la politica adquiere una
nueva forma a partir del surgimiento del capitalismo” (Castorina, 2004:
81). De hecho, lo que subyace a la crisis de las teorias contractualistas (y
a la critica esbozada por Marx) no es otra cosa que la imposibilidad de
establecer una forma democrética de gobierno basada en la idea de “lo
politico”. Esto es lo que origina la “fractura del derecho” del que nos
habla Donzelot. Es entonces cuando surge la politica. El gobierno se
convertira en una tarea de especialistas.

6 Esta distincion se remonta a la Grecia clasica, y se observa en la discusion entre la
postura que expresaban los demdcratas y la forma de gobierno que proponian Sécrates
y Platén. Los primeros proponian una igualdad de todos los ciudadanos en lo relativo a
la toma de decisiones colectivas. Como plantea Abal Medina, “su mismo nombre —demos
(pueblo), kratos (gobierno)— hace referencia a un principio rector: el autogobierno del
pueblo [...] Lo central de la idea clasica de democracia es que sblo se es libre cuando se
gobierna a si mismo, cuando se da sus propias normas (autonomia)” (2004: 23-24). Por
el contrario, los segundos eran partidarios del gobierno de los mejores o aristocracia. “Al
asociar virtud con sabiduria, la mejor forma de gobierno seria aquella en la que todos
aceptaran ser conducidos por los mas sabios” (Abal Medina, 2004: 27).
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En esta nueva situacion, el Estado cobrara una relevancia funda-
mental, en tanto que se constituird en el espacio de accion para los
nuevos politicos profesionales. En ellos comenzara a recaer cada vez mas
la resolucion tanto de la cuestion politica como de la cuestion social. Esta
situacion hace surgir un nuevo campo de discusion, que esta definido
por la constitucién de novedosas formas de autoridad estatal. Cuando nos
referimos a autoridad pretendemos dar cuenta de la posibilidad de tomar
decisiones a la vez autdnomas y reconocidas por quienes resultaran
implicados por ellas. En este sentido, la nocion de autoridad remite a tres
dimensiones inescindibles: decision, autonomia y reconocimiento.
La dimension del reconocimiento supone algun grado de participa-
cion de quien se ve afectado por ella. Como veremos, por un lado, el
intento de resolucion de la cuestion politica hara surgir la idea de autoridad
representativa; por el otro, el interés por resolver la cuestion social dara lugar
al surgimiento de la autoridad gubernamental. A continuacion, y antes de
reflexionar especificamente acerca del lugar que ocupa la dimension estatal
en la constitucion de las autoridades, nos detendremos a analizar, la
relacion que se establece entre autoridad y representacion, asi como entre
autoridad y gobierno.

La autoridad representativa

La cuestion politica, como hemos expresado, se vincula con la dimensién
de la soberania, la cual surge por la imposibilidad de garantizar,
justamente, que todos los ciudadanos ejerzan la soberania que habian
ganado. En otras palabras, la cuestion politica es el resultado de la
imposibilidad de establecer decisiones basadas en lo politico. Esto es lo
gue vinculara la cuestion politica con la politica. Pero en tanto que la politica
reemplaza a lo politico, este ejercicio comenzara a estar mediado por
autoridades que tienen la facultad de representar a los ciudadanos. En
efecto, la cuestion de la representacion es uno de los efectos derivados
de este pasaje de lo politico a la politica. Griner explica como, luego de
la Revolucion francesa, el imaginario fundacional comunitario quedé
constituido, perdid su potencial constituyente “y a partir de alli es
representado [...] por el Estado y sus instituciones, disociando y
disolviendo aquel imaginario de unidad original (‘el pueblo no delibera
ni gobierna sino a través de sus representantes’)” (2002: 19).

Revista Mexicana de Sociologia 70, nim. 1 (enero-marzo, 2008): 7-45



CUESTION DE CIUDADANIA

El problema de la representacion se puede hallar ya en Hobbes y, en
este sentido, es previo al surgimiento de lo que hemos denominado
cuestion politica. Sin embargo, se podria plantear que la preocupacién por
ésta cobra una mayor relevancia desde el momento en que la politica se
vuelve una tarea de los politicos y no directamente de los ciudadanos. Y
ello es asi porque ahi surgen los interrogantes por el vinculo que une a
los representantes con los representados. Por supuesto que esta relacién
fue definida de diferentes formas a lo largo de la historia, puesto que,
CcOMOo veremos unas paginas mas adelante, ésta fue modificandose segun
los esquemas con los cuales se resolvia, en cada momento historico, la
cuestion de ciudadania. Sin embargo, por ahora lo que nos interesa dejar
en claro es que la representacidon, en tanto que se vincula con el
establecimiento de la politica, supone la construccion de un tipo de
autoridad. En este sentido, compartimos con Novaro que la categoria
de representacion supone una doble mediacion “entre la decision y las
ideas que fundamenta la autoridad, por un lado, y entre la decisién y el
reconocimiento de quienes han de obedecer, por otro” (2000: 104). En
este sentido, “la responsabilidad y el reconocimiento fundan la auto-
ridad representativa, permiten entender por qué en ella cuenta la persona
del representante y la de los representados” (ibid.: 114).

Para avanzar en un desarrollo méas acabado respecto de la
construccion de la autoridad representativa recurriremos a las reflexiones
gue Laclau volcara sobre el proceso de representacidn. Para este autor, la
lucha por la hegemonia es una construccién politica en la que se articulan
particulares y universales. Como plantea Laclau: “Lo universal [...] no
tiene un contenido concreto propio (lo que lo cerraria en si mismo)
sino que es el horizonte siempre mas lejano que resulta de la expansion
de una cadena indefinida de reivindicaciones equivalentes” (1996: 67).
La pregunta obvia es como se construye el horizonte de la universalidad,
si no tiene un contenido predeterminado. Laclau plantea que la sociedad
genera significantes vacios, es decir, significantes que no pueden ser
directamente asimilados a ningun significado preciso, y que tienen la
capacidad de aglutinar particularidades construyendo una cadena
equivalencial. La posibilidad de determinar el significado del significante
vacio y de aglutinar a las particularidades diferenciales en torno a él es
lo que constituye la lucha politica y la hegemonia. Ahora bien, plantear
esto supone pensar que la lucha politica establece necesariamente una
dimensién de representacion, en tanto que el concepto de hegemonia
indica justamente que un elemento particular pasa a representar al
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universal. Como expresa Laclau: “el significante vacio puede operar
como punto de identificacion sélo porque representa una cadena
equivalencial” (2005: 204, las cursivas son del original).

Este esquema le permite a Laclau polemizar con las teorias clasicas
de la representacién, las cuales parten de una imagen en la que el
representado existiria antes del proceso de representacion. Es decir que,
a partir de su voluntad, el representado transfiere su representacién al
representante. Pero esta imagen supone que la identidad del representado
es previa al proceso de constitucion del lazo representativo; Laclau nos
permite ver que esto no es asi. El representante opera como punto de
identificacién de una cadena equivalencial de demandas que no son
necesariamente iguales entre si. Es por ello que la imagen ideal de la repre-
sentacion perfecta, en tanto vinculo transparente que relaciona la
voluntad de los representados con la decisién del representante, no existe.
Y no por una cuestion de disfuncionalidad o de lo que es empiricamente
alcanzable sino por la misma ldgica del proceso de representacion.

A partir de lo expuesto podemos plantear algunas reflexiones que son
centrales en el argumento que aqui desarrollamos: 1) La representacion
es un fendmeno inherente al juego politico de nuestras sociedades.
2) La relacién de representacion es lo que constituye, a la vez, a los repre-
sentados y a los representantes. En ese sentido, no hay voluntad previa
de los representados sino que ésta surge a partir del mismo proceso de
representacion. 3) El representante actlia en un medio diferente al de
los representados. En ese sentido, se constituye como una autoridad (tal
como hemos definido a este término), en tanto que tiene capacidad de
decision, autonomia y reconocimiento por parte de los representados.
4) Por ultimo, tal dimension del reconocimiento supone que la
conformacion de la autoridad representativa s6lo puede establecerse a
partir de un proceso en el que participan tanto los representados como
el representante. Y mas aun, ni unos ni otro tienen existencia previa a la
relacion. Por lo tanto, no hay una participacion anterior de los
representados respecto de la generacién de la autoridad representativa.
Por el contrario, la participacion es lo que da la existencia, conjuntamente
y en el mismo momento, a ambos polos de la relacion. 5) La constitucidn
de la autoridad representativa es el medio a partir del cual se tendera a
resolver (siempre parcialmente) el problema de la cuestion politica, en tanto
gue mediante la representaciéon se transfiere la capacidad politica
(entendida como posibilidad de acceder a la toma efectiva de decisiones
gue los afecten) de los ciudadanos a sus representantes.
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La autoridad gubernamental

El pasaje de lo politico a la politica también puede ser pensado desde la
Optica del “arte de gobierno”. Foucault plantea que es a partir del siglo
XVII, cuando surgen las nuevas voces del “arte de gobierno”, que la
palabra politica comienza a ser entendida como cierta manera de pensar,
de calcular, de razonar sobre aquello que debe hacer el gobierno. En
palabras de Foucault: “por oposicién al problema juridico-teoldgico del
fundamento de la soberania, las politicas seran las que trataran de pensar
por ellas mismas la forma de la racionalidad de gobierno” (2004: 251).
Por supuesto que esta forma de pensar a la politica no podré desarrollarse
plenamente hasta que no se haya desbloqueado el problema del gobierno.
Pero cuando esto suceda, la politica reemplazara definitivamente a
lo politico. Ya hemos visto cdmo una de las consecuencias de este pasaje
de lo politico a la politica se vincula con la constitucién de la auto-
ridad representativa. Y para ello analizamos cémo se conforma la
relacion de representacién. Ahora, nos ocuparemos de la autoridad
gubernamental.

En el apartado anterior hemos mostrado que el naciente “arte de
gobierno” se planteaba como una “conduccion de la conducta”. Aqui
“conduccién” se refiere a acciones orientadas a estructurar el posible
campo de accion de los otros (Foucault 1988, 1990, 1991, 2004). El blanco
principal del gobierno son los hombres y sus relaciones con otros hombres
y con las cosas. Para que pueda decirse que existe una “conducciéon de
la conducta” es necesario que el “gobernado” sea totalmente reconocido
y se lo mantenga como sujeto de accion. Esto supone que el sujeto debe
ser libre, y aqui libertad no se relaciona con una cuestion juridica (si asi
fuera volveriamos al modelo de soberania), sino simplemente con una
cuestién de capacidad. El sujeto que toma parte de una relacién de
gobierno debe poder desplazarse, modificar las cosas, oponerse; en suma,
resistir. Esta continuidad conceptual de poder-libertad-capacidad-
resistencia es fundamental para la comprension de esta perspectiva de
analisis.

Para analizar el modo en que se desarrolla el ejercicio del gobierno
Foucault acuid el concepto de “gubernamentalidad” (1991, 2004), un
neologismo compuesto que parte de la conjuncion de “gobierno” y
“mentalidad” (De Marinis, 1999a). La “mentalidad” del gobierno alude
a las racionalidades politicas a partir de las cuales se problematiza su forma
de ejercicio. Esta perspectiva prescinde de ver en la racionalidad un
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proceso de creciente racionalizacidén o el de una racionalidad a priori que
es activada en el momento de su ejercicio. Por el contrario, el concepto
de racionalidad politica, en este marco, alude a una racionalidad
especifica. No hay una racionalidad politica uniforme, sino que cada
instancia de gobierno moviliza sus racionalidades.

Las racionalidades politicas se expresan a través de determinados
programas de gobierno. Asi, éstas se expresan en mecanismos con-
cretos que buscan regular las relaciones y conducirlas segun la légica
prefijada. La actualizacion de estos programas de gobierno se hace a
través de tecnologias de gobierno especificas (técnicas de calculos,
procesos de examinacion, inauguracion de determinados profesionales
especialistas, etc.), que no son mas que “mecanismos mundanos” (Rose
y Miller, 1991: 13) a través de los cuales las autoridades llevan adelan-
te la précticas de gobierno. Como vemos, la relacién entre racionalidades
y programas no es de simple derivaciéon o determinacion sino de
traduccion (translation). Hay una transaccion entre lo que se percibe como
“deseable” y su aplicacion en una problematica concreta, que determina
lo que es “posible”. Sin embargo, esto no debe leerse como dos momentos
temporales sino como dos momentos I6gicos. No hay primero una
racionalizacion de la accién de gobierno y luego su puesta en practica.

Las tensiones entre gobierno y libertad o, lo que es lo mismo, entre
poder y resistencia, pueden ser pensadas a partir de las tensiones
entre la autoridad y la participacion. Como lo plantea Dean: “Gobierno
es una actividad méas o menos calculada y racional, llevada a cabo por una
multiplicidad de autoridades y agencias, que emplean una variedad de
técnicas y formas de conocimiento” (1999: 11, la traduccién y las cursivas
son nuestras) La perspectiva de analisis del gobierno implica, entonces,
preguntarse tanto por las formas en que las autoridades llegan a
constituirse como tales, como por los modos en que dichas autoridades
son ejercidas. Ahora bien, para que una autoridad se constituya como tal,
los gobernados deben reconocerla como tal, y para ello deben participar
de la relacién. En otras palabras, para que exista relacién de gobierno,
ambos jugadores deben jugar: la participacion es, por tanto, indispensable
para poder pensar una relacion de gobierno.

En este punto podemos plantear algunas cuestiones: 1) en nuestras
sociedades, las relaciones de gobierno atraviesan al cuerpo social; 2) mas
arriba expresabamos para el caso de la representacion que es la relacion
la que constituye, en el mismo movimiento, al representante y a los
representados. Lo mismo puede decirse en lo relativo al gobernante y a
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los gobernados; 3) esto es asi porque la posibilidad de estabilizar la
“conduccion de la conducta” supone la creacion, en el mismo momento,
del gobernante y del gobernado, a partir del reconocimiento de la
conduccién que uno tiene sobre otro; 4) Esta dimensiéon del reco-
nocimiento de la decision que el gobernante toma respecto de los
gobernados, es lo que refiere a la institucion de la autoridad guber-
namental; 5) el complemento del proceso de construccion de la
autoridad gubernamental esta dado por la participacién del gobernado
en este proceso. Autoridad y participacion son los elementos que
constituyen a la relacién de gobierno, y 6) a partir del desarrollo de las
autoridades gubernamentales se establecerd, segiin el momento histérico
y las caracteristicas de cada sociedad, una forma especifica de encontrar
resoluciones a la siempre latente cuestion social.

Representacidon y gobierno: dos dimensiones
de la autoridad estatal

Ya hemos visto cdmo se constituyen tanto la autoridad representativa
como la autoridad gubernamental; sin embargo, alin nos queda por
analizar como ambas se constituyen en las dimensiones sobre las que se
asienta la autoridad estatal. Partiremos de los analisis weberianos, puesto
gue constituyen un hito en la historia de la reflexién politica y sociolégica
sobre la constitucion de la autoridad estatal. Para Weber, el verdadero
funcionario burocréatico debia ser un simple administrador regular e
imparcial, que basa sus decisiones en un orden legal y que sigue las
indicaciones de sus superiores. En este sentido, el burdcrata carecia de
autonomia y de poder de decisién propios. Weber contrapone a esta
figura la del “jefe politico”; a diferencia del anterior, éstos, para ser
responsables, deben ser libres en cuanto a la decision que toman. Estan
por fuera del orden burocratico, y desde esta posicion pueden renovar
los lineamientos que deben guiar a los funcionarios. Para Weber, el
lugar que ocupan los jefes politicos es fundamental, puesto que sélo ellos
pueden poner un contrapeso al proceso de despolitizacién y auto-
matizacion del desarrollo burocratico.

La lectura que Novaro (2000: 135-137) hace de Weber nos permitira
reflexionar acerca de la dimension representativa de la autoridad estatal.
Segun este autor, Weber concibe al Estado moderno como un conjunto
de funciones regidas por la ley. Frente a esta situacion, el jefe politico,
tiene dos formas posibles de relacionarse con ella: una, objetiva, a partir
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de las funciones normativamente regladas que él desempefia; en este
caso, el jefe politico queda reducido a la I6gica burocratica. La otra,
subjetiva, en la que se mantiene alin un rasgo de tipo carismatico, es
externa a la misma institucién. El jefe politico, en este caso, es un
mediador entre las masas y la burocracia. Pero, para Novaro, lo que Weber
no llego a desarrollar es el vinculo entre estas dos dimensiones, “que en
la objetividad de la forma politica, de la vida institucional le da una
inscripcion al liderazgo y su productividad politica; esto es, una teoria
de la representacion” (ibid.: 136). Novaro cree que Weber no llegé
a concebir la pertenencia de las estructuras burocraticas de domina-
cion a la forma politica que caracteriza al Estado moderno, que excede
a esas estructuras. Es decir, que no contextualizd su analisis en torno a
la burocracia en tanto dominacion técnica en una teoria mas amplia sobre
el Estado y sobre las formas modernas de autoridad politica. Este analisis
le permite a Novaro plantear que no hay que confundir el problema
organizativo de la toma de decisiones con la capacidad representativa de
las decisiones que toma una persona.

Ambas cuestiones se relacionan, pero no se confunden. Y Weber, al dar ese
“salto” parece confundirlas. En cuanto a lo que nos interesa, el caracter
personal de la responsabilidad politica, y por lo tanto de la representacion,
lo que cuenta es que sblo la persona representativa es responsable, puede
actuar por otros y concitar la obediencia (ibid.: 138).

Estas lineas nos permiten plantear que la representacion opera, en la
constitucion de las autoridades politicas, méas alla de todo fundamento
técnico. La autoridad representativa, para Novaro, puede beneficiarse de
la nocion weberiana de “responsabilidad personal”. Esta responsabilidad
no es juridica ni técnica, es politica. En palabras del autor, “las personas
representativas existen dentro de instituciones, como voluntades que
persiguen un proyecto de reforma del mundo de acuerdo con una idea,
una ‘cierta vision de orden’ (ibid.:145).

Otra vez, los aportes de Laclau nos permitirdn avanzar hacia una
comprensién mas acabada acerca de la dimensién estatal de la autoridad
representativa. Para ello hay que recurrir a dos cuestiones: la tensién entre
lo ético y lo normativo (2003: 85-88), y la diferenciacion entre una
totalizacion populista y una institucionalista (2005: 107-108). Lo ético,
para Laclau, refiere a los principios que en cada momento historico
nombran a la plenitud ausente de la sociedad: unidad, libertad, igualdad,
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son algunos ejemplos posibles, los cuales son significantes vacios en los
gue la universalidad habla por si misma. Lo segundo se vincula con las
formas concretas en que estos principios universales se encarnan en una
particularidad. Apropiarse del sentido de lo ético y recodificarlo en un
marco normativo es lo que constituye a la hegemonia. Como nos recuerda
Laclau: “Hegemonia es, en este sentido, el nombre para esa relacion
inestable entre lo ético y lo normativo” (2003: 88). Esta relacidon nos
remite a la distincidon que hace entre una totalizacion populista y una
institucionalista; en ésta Ultima, las demandas que emergen son inscritas
dentro de los limites de significacién hegemadnicos. Son, en palabras de
Laclau, “demandas democraticas” (2005: 158-161), en tanto que se
realizan a los poderes estatales y son resueltas dentro del mismo.
Solamente en el caso en que las demandas no sean satisfechas por el
sistema y se genere una cadena equivalencial que se oponga al mismo,
es que puede surgir un nuevo significante vacio y da lugar al surgimiento
de una totalizacién populista; dentro de dicha totalizacién, las demandas
son resueltas dentro del marco normativo comunitario existente. Es en
este punto en el que cobra sentido hablar de la dimension representativa
de la autoridad estatal. Ello es asi porque en estas condiciones, la autoridad
estatal opera como punto de articulacion para la inversion normativa de
lo ético, y es a través de su accionar que las demandas son resueltas como
“demandas democraticas”. Esto sélo es posible si la autoridad estatal se
constituye en el representante de los demandantes en el doble sentido
de la representacion: en tanto forma de fijar el universal ético en un
marco normativo especifico, y como forma de canalizar la demanda hacia
una resolucion institucional.

Avanzaremos ahora sobre la dimensién de gobierno presente en la
autoridad estatal. Para ello, también partiremos del planteamiento
weberiano. En éste, los burdcratas no poseen ningan tipo de autoridad,
en tanto que no son responsables por lo que hacen, sino que se atienen
a 6rdenes de superiores y a elementos juridico-técnicos. Producto de
diversas transformaciones politicas, sociales y epistemoldgicas el
planteamiento foucaultiano, mas de medio siglo después, se alejara
inexorablemente del weberiano. En el de Weber se puede percibir alin
una relacidon entre burocratizacion y racionalizacidén, que evidencia una
valoraciéon de la supremacia de la ley como forma de dominacion. El
pensamiento foucaultiano, por el contrario, se opone tanto a la pers-
pectiva de la racionalizacién como a la supremacia de la ley para pensar
el ejercicio del poder.
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La concepcion foucaultiana de racionalidad ya fue expuesta a partir
del concepto de “racionalidad politica”, presentado mas arriba. En éste
se trasluce una apuesta por separar el concepto de racionalidad del de
racionalizacion. Y ello no es casual. Esta en la base de un planteamiento
tedrico que trata por todos los medios de separarse de cualquier mirada
evolutiva o teleoldgica de lo social.” Algo similar ocurre con el problema
de la legalidad. Foucault trata, por todos los medios, de evitar caer en una
forma de concebir el poder en términos juridicos. Este interés esta en la
base de su critica a las teorias contractualistas y al intento de pasar de
una mirada trascendente del poder (pensado en términos de soberania),
a una concepcién inmanente del mismo (pensado en términos de
gobierno). Es por ello que para él hay que analizar el poder en el extremo
menos juridico de su ejercicio. Esto no supone desconocer
el lugar que tienen las leyes en las sociedades contemporaneas, sino
simplemente pensar que lo juridico debe ser pensado como una forma
mas de construccion de la verdad, como técnicas y tacticas de gobierno.®
Asi como Weber le otorga un lugar central a la ley, Foucault lo hace con
la construccién de saber cientifico.? En este punto, el lector advertira
gue la mirada foucaultiana nos permite introducir el concepto de
autoridad ausente en el planteamiento weberiano de la burocracia.
La autoridad gubernamental estard sustentada por ser la que pone en
practica la “racionalidad politica” que guia su accionar; y los funda-
mentos de esta racionalidad no estaran dados por un elemento juridico

7 Foucault dice que “no creo que yo sea weberiano, puesto que [...] no creo que
pueda hablarse de ‘racionalizacion’ en si, sin suponer por un lado un valor absoluto y sin
exponerse, por el otro, a poner un poco de todo en la rdbrica de las racionalizaciones.
Pienso que es preciso limitar esta palabra a un sentido instrumental y relativo” (1983a:
222). Y en otra parte agrega: “Pienso que la palabra racionalizacion es peligrosa. Lo que
tenemos que hacer es analizar las racionalidades especificas, en lugar de invocar siempre
el proceso de la racionalizacién en general” (1988: 229).

8 En palabras de Foucault, “en el caso del gobierno no se trata de imponer a los
hombres una ley, sino de disponer las cosas, es decir, utilizar mas bien tacticas que leyes;
en Gltimo término utilizar las mismas leyes como tacticas” (1991: 18).

9 Foucault muestra, en Vigilar y castigar, que el desarrollo de los dispositivos
disciplinarios se asienta sobre un “complejo cientifico-judicial” (1989: 29). Esto queda
claro, por ejemplo, en el caso del dispositivo punitivo de las sociedades disciplinarias. El
proceso no recae solamente en el juez, sino que su funcién esta atravesada por distintas
pericias y analisis extrajudiciales a los que es sometido el delincuente, que son llevados a
cabo por las nacientes ciencias del comportamiento (psicologia, criminologia, sociologia,
etc.). En este sentido, el juicio no es exclusivamente judicial sino que ya se sustenta en
principios cientificos.
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sino epistemolodgico. La autoridad se construye sobre la base del
conocimiento, pero aun no hemos dicho nada del vinculo que se
establece entre la autoridad gubernamental y el Estado. A diferencia de
la burocracia weberiana, pensar al Estado desde la Optica de gobierno
permite desarrollar una perspectiva de andlisis que prescinde de ver en
él un aparato cerrado que posee una racionalidad uniforme. Esto es
porque el Estado se pensara mas que como un conjunto de précticas de
gobierno ensambladas entre si. En este sentido: “El Estado no tiene
entrafas en el sentido de que no tiene interior. El Estado no es otra cosa
gue el efecto mévil de un régimen de gubernamentalidad multiple”
(Foucault, 1993: 208-209).

Como ya hemos mencionado, en la base del anélisis foucaultiano esta
la hipotesis de una creciente “gubernamentalizacion del Estado”, que se
vincula con la progresiva incorporacion de la lo6gica del gobierno a las
précticas estatales, desde el siglo xviil en adelante, luego del desbloqueo
del “arte de gobierno” que se opera entonces. Los problemas de la
natalidad, de la mortalidad, de la riqueza general de la poblacién crearan
una serie de instancias de gobierno multiples. Asi, proliferaran técnicas
asociadas a la construccion de la moralidad, a la educacion de los
nifios, a la formaciéon de los obreros. En todas ellas lo que se buscaba
era conducir la conducta en busca del bienestar tanto del individuo
como de la sociedad en su conjunto. Esta mirada permitié observar que
los funcionarios burocraticos que estan en el Estado poseen cierta
autoridad.

Lo dicho hasta aqui nos permite concluir que la autoridad estatal se
constituye tanto desde un fundamento representativo como desde uno
gubernamental. En general, quienes se ocuparon de reflexionar sobre la
relacion de gobierno, dejaron de lado abiertamente cualquier
preocupacion por la problematica de la representacién. Y quienes se preo-
cuparon por pensar la relacién de representacion, no problematizaron el
problema del gobierno. Asi, si desde la perspectiva del gobierno
se privilegiaba un analisis del poder sustentado en una mirada que privi-
legiaba la dispersion de los elementos, la perspectiva de la representacion
sustentaba una interpretacion basada en un interés sobre los modos de
articulacion.10

10En el caso de Foucault, por ejemplo, lo que prima es la dispersion de los elementos,
la multiplicidad de instancias de gobierno que pueden tener, incluso, racionalidades
diferentes. El efecto de conjunto siempre parece tener algo de azaroso, en tanto no hay
nada, a priori, que se constituya en un referente comun. La estrategia se pensd como un
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El esquema tedrico que proponemos nos lleva a incorporar a ambos
enfoques. La dispersion del anélisis gubernamental nos permite ver como
la cuestion social se resuelve cotidianamente a través de multiples
dispositivos y una logica inmanente. La articulacion que supone el
proceso de representacién nos permite analizar como se constituyen
puntos de referencia que permiten resolver la cuestion politica, dentro de
un esquema que podriamos denominar de trascendencia contingente. A
nuestro criterio, ambos enfoques pueden complementarse. El analisis de
la dimension representativa nos permite pensar a las autoridades
estatales desde la logica de la articulacién. Pero no nos brinda las
herramientas para estudiar los mecanismos practicos, concretos, nimios,
mediante los cuales esta operacién se lleva a cabo. El enfoque del
gobierno nos brinda las herramientas para hacer esto ultimo, pero no nos
da los elementos conceptuales para pensar una articulacién discursiva
en términos de representacion.

La eleccion de este “encuentro” entre estos dos caminos teoricos
surgié a partir de nuestras primeras aproximaciones al trabajo empirico,
puesto que una de las primeras cosas que percibimos es que cuando las
autoridades estatales dan cuenta de sus acciones, hacen mencién a ambas
dimensiones. Las justificaciones que dan de sus modos de actuar refieren
tanto a elementos representativos como a elementos de gobierno. Por un
lado, plantean que ellos representan el punto de vista de los ciudadanos;
en este sentido, universalizan su punto de vista particular. Por el otro,
estos fundamentos “universales” se materializan en determinadas
acciones de gobierno, que encuentran su fundamento en el plano
epistemoldgico-técnico de la racionalidad politica. Y si, recuperando,
aunque sea por un momento, los términos weberianos, en los
funcionarios “politicos” estd mas presente la dimension de repre-
sentacion, y en los “burdécratas” la de gobierno, la autoridad politica de
ambos se edifica sobre las dos dimensiones: la representacion es el camino
para invertir el principio ético en un marco normativo. Pero esto conduce
a la movilizacion de racionalidades politicas y a la toma de decisiones de
gobierno.

proceso “anénimo”, que no podia ser manejado por nadie en particular; el “régimen de
gubernamentalidad” o el “esquema de dominacién” fueron vistos como un complejo
ensamblaje entre los focos locales y los procesos estructurales. En el caso de Laclau, el
énfasis esta puesto en la articulacion de los elementos; el efecto de conjunto, si bien siguié
siendo contingente, fue menos azaroso, puesto que tuvo una referencia comun. Este es
el lugar de los “significantes vacios” que guian y determinan la lucha por la “hegemonia”.
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2. LAS AUTORIDADES ESTATALES EN EL TIEMPO

En este apartado haremos una breve referencia a la forma en que se fue
desenvolviendo la cuestion de ciudadania a lo largo del tiempo, y a la
manera en que ésta se expresé en el espacio urbano. Cada una de las
diferentes respuestas que se encontraron al problema de la cuestion de
ciudadania, y que supusieron una forma determinada de construccion
de la autoridad estatal la englobaremos dentro del concepto de estrategia
de ciudadania.lr Como veremos, desde el surgimiento de la cuestion de
ciudadania y hasta la década de los afios setenta del siglo pasado, las
respuestas desarrolladas a lo largo de los afios condujeron al
reforzamiento de la autoridad estatal, a partir de los procesos de
estatalizacion de la autoridad representativa y gubernamental. Pero desde
entonces, el proceso se ha invertido: las autoridades estatales comenzaron
a ser criticadas, y sus acciones pasaron a ser pensadas no ya como un
remedio para la resolucion de la cuestion de ciudadania, sino como parte
de la enfermedad. Veamos como se desenvolvid este proceso.

La estatalizacion de las autoridades
representativas y gubernamentales

Es bajo el liberalismo clasico que comenzaron a desarrollarse las
dimensiones representativas y gubernamentales de las autoridades
estatales. En términos de la primera, se establecio, en la gran mayoria de
los paises europeos, durante el siglo x1x, el sistema parlamentario, y con
él, los primeros partidos politicos modernos. Este esquema establecié una
forma definida de construir la autoridad representativa. Como plantea
Abal Medina (2004: 52-53), la representacién surgié cuando los
individuos comenzaban a pensarse como pertenecientes a una “parte”
de la sociedad y, en consecuencia, se sentian representados por un
“partido”, y fue cuando se constituy6 la forma moderna de participacion
politica.

El modelo parlamentario se correspondi6 con un periodo de escaso
desarrollo de las instituciones estatales. Y esto es porque, en términos de
racionalidad politica, el liberalismo rechazé6 cualquier injerencia por parte
del Estado en la vida de los sujetos. Sin embargo, como ya hemaos visto,

11 Aunque con algunas leves diferencias respecto a nuestro enfoque, el concepto de
estrategia de ciudadania es desarrollado por Procacci (1999).
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se hizo necesario el desarrollo de las técnicas de gobierno, lo cual cred
una situacion particular: habia que gobernar, pero lo menos posible.!? Las
autoridades gubernamentales se constituyeron a partir de distintas formas
de conacimiento positivo en torno a la conducta humana. Como plantea
Preterossi, el desarrollo de la ciencia en el siglo x1x hizo que se
constituyeran autoridades que se planteaban como “apoliticas” (2002:
87). Estas autoridades interpelaron a los sujetos segun un esquema de
individualizacion descendente. Esta l6gica puede ser remitida a las
cuestiones vinculadas con la ciudadania. En una palabra, las técnicas de
gobierno del liberalismo clasico se desarrollaron a partir de proce-
dimientos que se plantearon como meta el encauzamiento de los
desviados hacia los parametros del ciudadano normal.13 Ahora bien, en
este esquema, las autoridades gubernamentales aln no eran
estrictamente estatales. Estamos en medio del proceso de “guberna-
mentalizacion del Estado” al que ya nos hemos referido. Esta situacion
hizo que todavia la dimension representativa pudiera pensarse
independientemente de la de gobierno. El representante tenia, como
Unica misidn, la discusion de ideas generales en el marco legislativo. Pero
aun era escaso el desarrollo de la burocracia estatal.

A comienzos del siglo xx, la complejidad del mundo social se
intensificd a partir de los procesos de industrializacion y urbanizacion.
La cuestion politica y la cuestion social volvieron a instalarse como un
problema renovado, aunque con nuevas formas. Como plantea Castel
(1997: 325-327), por estos afos se pasod de lo que él denominé la

12 Como plantea Foucault, “el liberalismo esta atravesado por el principio ‘siempre se
gobierna demasiado’ o, al menos, hay que sospechar que se gobierna demasiado”
(1983b: 240). ;Cuando es indispensable gobernar? Cuando las cosas no marchan como
deberian. Y esto sera tanto en el nivel individual, con las técnicas disciplinarias que
operan sobre el hombre-cuerpo, como en el plano general, con las técnicas de regulacion
del biopoder que operan sobre el hombre-ser viviente. Foucault ha dedicado gran parte
de sus formulaciones a tratar estas cuestiones (que no seran desarrolladas aqui). Lo que
si nos interesa es remarcar que el liberalismo se desarrolla a través de una multiplicidad
de dispositivos que pretenden crear sujetos “normales”, que se gobernaran solos. Y
que estos dispositivos se construyen a través de muchas técnicas y tacticas especificas que
buscan la normalizacion de los desviados.

13 Como plantea Rosg, las técnicas de gobierno del liberalismo clasico “provocan una
division entre los miembros civilizados de la sociedad y aquellos que carecen de
posibilidades de ejercer una ciudadania responsable: la mujer infanticida o el monomaniaco
regicida en los tribunales de justicia, los nifios y nifias delincuentes en los reformatorios,
las prostitutas [...] los hombres y las mujeres considerados locos” (1997: 28).
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“condicion proletaria” a la “condicion obrera”. Esto significa que los
trabajadores comenzaron a tener un grado de organizacion inédita
hasta entonces, a partir de la creacion de sindicatos. La presion realizada
por entonces condujo a la incorporacion, mas tarde o mas temprano, del
sufragio universal, y con éste vino aparejado el desarrollo creciente de la
burocracia estatal. Esto generd una nueva relacion entre las dimensiones
representativas y de gobierno de la autoridad estatal. Respecto de la
autoridad representativa, se impuso un pasaje del modelo parlamentario al
modelo de partido de masas, y con ello una creciente “politizacion” de
la sociedad que trajo consigo cambios en cuanto al desarrollo de la
dimension de gobierno de la autoridad estatal. La universalizacién del
sufragio agudizo la tension siempre latente de la cuestion social; otra vez
el problema que se planteaba era cdbmo se generaban mecanismos de
regulacién que no afectaran las desigualdades propias del sistema
capitalista. Pero en esta situacion, la estrategia liberal clasica ya no era
efectiva: se necesitaba una presencia mas activa por parte del Estado. Es
en este escenario que se “inventaron” los “derechos sociales” y las
“politicas sociales”, los cuales suponian una ruptura innovadora en el
campo de los derechos (Procacci, 1999: 22) y ho una continuacion de una
evolucién natural.1* Procacci nos dice que “las politicas sociales nacen de
un analisis de la ineficiencia del individualismo (caritativo, econémico,
juridico) asi como de un proceso de subjetivacion de la sociedad,;
respondian a una necesidad de estabilizar la economia y el poder politico
a través de una despolitizacion de los conflictos relacionados con la
desigualdad” (1999: 21). La problematica del derecho social introdujo un
recorrido respecto de la regulacion basada en la idea de la compensacién
hacia los méas débiles: ya no concentraba la accion de gobierno sélo en
los “desviados”.

Las nuevas respuestas vinieron de la mano del desarrollo del
keynesianismo como racionalidad politica preponderante y la construccién
de la idea de Estado social'®> como marco para las nuevas técnicas de

14 La mirada oficial de la historia de la ciudadania liberal tiende a ver, siguiendo el
conocido esquema desarrollado por T. H. Marshall (1997), una historia evolutiva en la
que se sucede la aparicion de los derechos civiles, politicos y sociales. Un analisis
exhaustivo de la discusion sobre ciudadania a partir de los planteamientos de Marshall
puede leerse en Kymlicka y Norman (1997).

15 Por ello no se entiende solo la idea de un “Estado providencia” sino mas bien de
un “Estado interventor” en lo social. La diferencia no es menor. La distincion radica en
que la constitucion de las formas estatales a partir de la posguerra no se realiz6 a partir
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gobierno. Las autoridades se constituyen a partir de la interpelacién a
los sujetos desde parametros universales. Los derechos sociales suponian
gue todos los sujetos tienen derecho a ser beneficiados por los bienes
sociales. Si en la estrategia liberal las autoridades se desarrollaron a la par
de las ciencias positivas sobre la conducta humana, en este caso
comenzaron a jugar un papel central las politicas sociales. A través de
ellas las autoridades definieron los bienes concretos que serian asociados
a los derechos sociales. El Estado debia garantizar que todos los ciu-
dadanos quedaran incorporados al circuito laboral, que tuvieran
asegurada la salud, la educacién, la vivienda, la jubilacién, etc. El
horizonte deseado era lograr la estabilidad a partir de la homoge-
neizacion, establecer niveles minimos de bienestar que mitigasen las
diferencias econdmicas y sociales. El lugar que ocupd lo estatal en el
esquema del Estado social trajo aparejada una novedad tanto en lo tocante
a la resolucion de la cuestion politica como de la cuestion social. En lo relativo
a la primera, luego de la incorporacion del voto femenino, también por
vez primera todos los ciudadanos llegaron a tener capacidad politica. En
cuanto a la segunda, por primera vez, todos los ciudadanos adquirieron
derechos a la proteccidon estatal. Esto hizo que la autoridad estatal
desarrollara en toda su magnitud las dos dimensiones, a diferencia de lo
gue ocurria, como hemos visto, en el liberalismo clasico.

Este proceso histérico estuvo marcado por determinada relacién entre
la ciudadania y el desarrollo de lo urbano. A partir del surgimiento
de la cuestion social, la ciudad comenz6 a cobrar un significado muy
diferente al que poseia hasta entonces. Si sélo existia la ciudadania
politica, la ciudad no era mas que el espacio en el que se expresaba el
vinculo entre los ciudadanos. Si, como ocurrio a partir del siglo xviii en
Europa, la ciudadania paso a ser parte del poder sobre la vida, la ciudad
fue méas que un mero escenario en el que se desenvolvian estas relaciones.
Era un laboratorio en el cual las diversas autoridades de gobierno
actuaban sobre las fuerzas vivas de la sociedad con el objetivo de mejorar

de una dadiva desinteresada hacia los ciudadanos, sino mas bien como una estrategia de
intervencion para garantizar niveles de regulacion y estabilidad. “Era también un modo
de gestion politica que asociaba la propiedad privada y la propiedad social, el desarrollo
econdémico y el logro de derechos sociales, el mercado y el Estado” (Castel, 1997: 375).
Por lo tanto, articulaba politicas reguladoras a partir de un pensamiento econémico
“keynesiano”, con el desarrollo creciente de derechos sociales a partir de la “seguridad
social”.
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la vida de la poblacion. Es por ello que, como lo plantea Foucault, “a
partir del siglo xvii1 todo tratado que considere la politica como arte de
gobernar a los hombres tiene uno o varios capitulos sobre urbanismo, los
abastecimientos colectivos, la higiene y la arquitectura privada” (1984: 1).
Este lugar que ocupo la ciudad en los tratados de gobierno cobro vital
importancia luego de los sucesos de 1848 y el estallido de la cuestion
social. Los problemas que hicieron estallar la cuestion de la ciudadania
(revueltas, revoluciones, problemas de hacinamiento, insalubridad,
enfermedades, etc.), eran especificamente problemas surgidos a causa de
la vida urbana. Donzelot plantea que la “cuestién urbana clasica” (1999:
89) surge a partir de los procesos de urbanizacion e industrializacién.
En relacion con Argentina, Murillo (2005), muestra que la cuestion
urbana surgi6 hacia finales del siglo xi1x, cuando los inmigrantes que
llegaban al pais no gozaban de derechos politicos y estaban condenados
a vivir en condiciones infrahumanas.

Hacia principios del siglo xx, como comenta Topalov comenzé un
proceso mediante el cual “la cuestion social se fragmenta en una serie de
‘problemas sociales’ con la intencion de hacerla desaparecer” (2004: 53).
A cada uno de estos problemas empezd a corresponder un dmbito de
saber, una especialidad profesional y técnicas especificas de intervencion.
Desde entonces, como plantean Osborne y Rose (1999: 738-739),
comenzd a desarrollarse un “saber sobre la ciudad” que dio lugar a una
“gubernamentalidad urbana”. A partir de este nuevo saber, se cons-
tituyeron autoridades de gobierno que, con el tiempo, fueron creando
distintas “verdades” acerca de la forma en la cual debe organizarse el
espacio y la relacion de los individuos que lo conforman. Durante la
primera mitad del siglo xX, el gobierno de la existencia urbana estaba
inspirado, como plantea Rose (2000), en un suefio utépico: el de una
ciudad completamente racional planeada de forma tal que maximizara
eficiencia, tranquilidad, orden y felicidad de los habitantes, mientras se
minimizaban el crimen, el desorden, los vicios, las enfermedades, etc. En
la segunda mitad del siglo xx, a partir de las transformaciones ocurridas
en torno a la cuestion de ciudadania, entro en crisis la metafora de la ciudad
CcOMO un cuerpo vivo y, con ella, esta “utopia” fue abandonada. En lugar
de ésta, los discursos del liberalismo avanzado construyeron una nueva
forma de pensar al gobierno de la ciudad. Sobre esta cuestion nos
concentraremos a continuacion.
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Cuando la autoridad estatal se constituye en una “cuestion”

Hacia mediados de la década de los afios setenta entré en crisis el
modelo de Estado social, a causa de problemas econémicos que afectaron
a los paises capitalistas centrales. Pero, ademas, proliferaron movimientos
politicos y sociales que expresaban la critica a la dependencia estatal, y
que hicieron estallar nuevamente los viejos problemas de la cuestion politica
y la cuestion social. Sin embargo, la situacién era muy distinta a la que se
evidencio en el pasaje de la estrategia liberal clésica a la del Estado social.
En ese caso, los cambios llevaron a estatizar alin mas las autoridades
representativas y de gobierno. A través de la universalizacién de la
capacidad politica, hubo una profundizacién del fundamento de la sobe-
rania de los ciudadanos que fundoé la autoridad representativa. A través
del desarrollo de las politicas sociales se establecié una ampliacion del
lugar que tenian los conocimientos “cientificos”, en lo relativo a la
administracion publica, que fundaron la autoridad gubernamental. En
este caso, sin embargo, la crisis no podia ya ser resuelta dentro de estos
pardmetros. La autoridad estatal comenzé poco a poco a ser cuestionada,
tanto en sus fundamentos representativos como en los gubernamentales.
El proceso iniciado hace aproximadamente 30 afios, que culminé con la
transformacion de la autoridad estatal y el surgimiento de una estrategia de
ciudadania en la que tanto la problemética de la participacion ciudadana
como la de la descentralizacion tuvieron un lugar central, puede
resumirse suscintamente en cinco puntos que presentamos ahora.

1. La “gobernabilidad”. O de como recuperar la autoridad
(sea cOmMo sea)

En 1975 se publico el informe de la Comision Trilateral, “The crisis of
democracy” (Crozier, Huntington y Watanuki, 1975).1® Los autores
presentaron una serie de tendencias que, segun su enfoque, impedian la
toma de decisiones y generaban un problema de “gobernabilidad”. El
argumento planteado supone que la expansion de la democracia,
expresada en una participacion politica ampliada y un avance de la
igualdad entre los ciudadanos habia traido consigo varios problemas,
entre los que se destacaban la pérdida de liderazgo, de legitimidad de la

16 |_La Comision Trilateral fue creada en 1973 por iniciativa de David Rockefeller, y
rapidamente se constituyd en un espacio en el que dirigentes de empresas
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autoridad, sobrecarga en el gobierno, fragmentacion de intereses,
nacionalismo, etc. El problema de la gobernabilidad, en este marco,
referia a una nueva preocupacion por generar las condiciones que
permitieran resolver un nuevo estallido de la cuestion de ciudadania. Lo que
mostraba, evadiendo cualquier tipo de eufemismo, no era otra cosa mas
gue una renovada preocupacion por el problema del orden y de la
autoridad.” Ahora bien, la resolucién de este problema no planteaba
ninguna preocupacion por la forma en que éste se resolvia. En este
sentido, no habia una preocupacion por el caracter “democratico” que
deben tener las autoridades. Es mas, algunos autores, como Coppedge
(2001), plantean abiertamente que gobernabilidad y democracia son dos
términos antagonicos: mientras que la primera requiere la representacion
de los grupos en proporcién a su poder, la segunda supone una
representacion de grupos en proporcién al nimero de personas que lo
apoyan.18

2. “Desautorizando” a la autoridad estatal (privatizacion,
desregulacion, promocion de la sociedad civil)

El documento citado de la Comision Trialateral establecia como cuestion
prioritaria la solucidn de ciertos problemas (en el campo del mundo del
trabajo, la educacion, las instituciones) y se planteaba que “desgra-
ciadamente, estos problemas no estan sujetos a un facil ordenamiento
legislativo o a la intervencién ejecutiva. Ellos requieren de una dolorosa
transformacion de las relaciones sociales, de los patrones culturales y de

multinacionales, grandes banqueros, politicos y algunos académicos realizaban encuen-
tros e informes con el fin de diagnosticar los principales problemas del mundo de la
triada capitalista (compuesta por Estados Unidos, Europa y Japdn) y establecer lineas
futuras de accion. El informe “The crisis of democracy” fue escrito por Michael Crozier,
(por Europa), Samuel Huntigton (por Estados Unidos) y Joji Watanuki (por Japdn). Para
un analisis de la historia de este organismo véase Corbalan (2002: 25-60).

17 Como plantea Strasser, en un agudo analisis de los discursos de la gobernabilidad,
mas alla de los matices que pueden encontrarse en diferentes definiciones, el término
“expresa, simplemente, que un régimen politico dado estd en capacidad (y se evidencia
capaz) de absorber los mayores conflictos sociales o de intereses presentes en la sociedad,
mientras va configurando, formulando y aplicando con efecto sus decisiones de gobierno
a lo largo del tiempo” (2003, 144).

18 En palabras de Coppedge: “la gobernabilidad respeta la l6gica del poder, mientras
que la democracia respeta la l6gica de la igualdad politica” (2001: 214).
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autoridad, e incluso de los modos de pensamiento” (Crozier et al., 1975:
185). Muchas de las ideas que alli estaban esbozadas cobraron fuerza en
las recetas que se plantearon desde el “Consenso de Washington”, a
principios de los afios ochenta y se profundizaron a principios de los
noventa. Las reformas que se aplicaron apuntaron directamente contra
la construccién que pacientemente se habia edificado respecto de la
autoridad estatal.1® Respecto de la dimension representativa, se potencid
una concentracion de autoridad en figuras personalistas, dando lugar a
lo que Bosoer y Leiras engloban como un “neodecisionismo” (1999). Las
politicas de gobierno se decidian en secreto y se aplicaban sin pasar por
una discusién politica en la cual participasen los distintos actores de la
sociedad. Respecto a la dimension del gobierno, se produce un proceso
gue Rose (1997) denomina “desgubernamentalizacion del Estado” y
“desestatalizacion del gobierno”, que refiere a la transferencia de
autoridad a agentes no estatales a partir de los procesos de privatizacion,
desregulacion y transferencia de funciones a organismos de la sociedad
civil. Lo que subyace a estos procesos es una transformacion fundamental
en las racionalidades politicas que guiaran las acciones de gobierno. De
lo que se tratara es de trasladar la l6gica mercantil a esferas no
econdmicas como la educacion, la salud o la politica penal (Foucault,
1983b: 244).

3. El ciudadano “activo” y su “comunidad”

La nueva situacion creada a partir del liberalismo avanzado supone
el pasaje de lo social a lo postsocial.?° Bajo el imperio de “lo social”, los
problemas que afectaban a parte de la poblacion (desempleo,
enfermedad, accidentes, etc.) eran pensados como problemas “socia-
les”, y merecian una respuesta, por parte de las autoridades estatales,
enmarcada en el criterio de “socializacion del riesgo”. Por el contrario,

19 Como plantea Lechner, “las reformas operaron primordialmente como correctivo
de la accion estatal” (1997: 10).

20 E| pasaje de “lo social” a lo “postsocial” es tomado por autores diversos que
remiten a distintas tradiciones tedricas. Por ejemplo, es utilizado por Rose (1997) o De
Marinis (1999b, 2005), quienes desde una perspectiva foucaultiana intentan analizar
las transformaciones en el ejercicio del gobierno. Pero también aparece en otros autores
para referirse a las transformaciones politicas operadas sobre la relacion entre el Estado
y los ciudadanos en materia de representacion politica. En este sentido, por ejemplo,
Abal Medina menciona la existencia de una “representacién postsocial” (2004: 105) y
Garcia Delgado habla de una “ciudadania postsocial” (1997: 39).
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como plantea Procacci (1999: 38-40), en el liberalismo avanzado se tiende
a la “individualizacién del riesgo™: a partir de entonces, cada uno debia
convertirse en un gestor de su propia vida, “autogobernarse” y no
plantearse como un ser “dependiente” del Estado. Esta situacion es a la
vez causa y consecuencia del desprestigio creciente que comenzaba a gozar
la autoridad estatal. Y surgié de alli una doble invencién sobre la que se
sostuvo este esquema: la de la “comunidad” y la del “ciudadano activo”.
Desde entonces, como nos dice Rose, la ciudadania comenzoé a ser
pensada como una “comunidad de afinidad” (2000: 98). Esta situacién
conlleva a una fragmentacién del espacio urbano (Bauman, 1999):
la ciudad ya no se pens6 como una totalidad uniforme sino como
un complejo ensamblaje de zonas (y poblaciones) diferenciales. En este
marco, como ha mostrado Lacarrieu (2004) el barrio cobra un renovado
interés, ya que comienza a ser concebido como si fuera un espacio social
y culturalmente homogéneo y no conflictivo. En este sentido, como
plantea Frederic (2004), proliferan discursos, andlisis y politicas publicas
gue parten de una idealizacion de las relaciones de vecindad. A partir de
ello, como nos dice Tecco se construye la idea de que los habitantes
de una ciudad son “vecinos antes que ciudadanos” (Tecco, 2004).

4. De la gobernabilidad a la governance. La necesidad de pensar
en una nueva relacion entre autoridad y participacion

A mediados de los afios noventa, la proclama del “autogobierno” que
rezaba que si, paralelamente a las reformas estructurales, cada ciudadano
se convertia en un gestor de su propia vida todo se resolveria, fue
desmentida por los hechos. Es entonces cuando se volvié prioritario
variar algunas de las premisas sobre las que el liberalismo avanzado habia
pensado el ejercicio de la autoridad. En 2000, la Comision Trilateral
publicé el libro Dissafected Democracies (Pahrr y Putnam, 2000), a
veinticinco afios de la aparicién del trabajo La gobernabilidad de la
democracia. Lo interesante es que mientras que en 1975 se planteaba que
el problema era que la participacion generaba demandas “excesivas”
de la poblacion, poniendo en riesgo la “gobernabilidad”, aqui el diag-
nostico se invirtid. Se planteaba que, aunque la demacracia se consolido
como sistema, los ciudadanos habian perdido la confianza en sus gober-
nantes. Si por entonces se decia que las causas eran econémicas, en ese
momento se planteaba que “las causas eran politicas” (Pharr y Putnam,
2000: x1x). Y que, para resolver este nuevo problema habia que trabajar
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justamente sobre la modalidad de la relacion que se establecia entre los
gobernantes y los ciudadanos.

Este viraje argumental esta en consonancia con un cambio sustantivo
en el angulo desde el que se enfocaron los discursos de los organismos
internacionales, y de las principales teorias politicas que sirvieron de
sustento a la construccion de politicas publicas. Respecto de los primeros,
a mediados de los afios noventa se evidencia un “redescubrimiento” del
Estado y una renovada preocupacién por marcar nuevos esquemas
de articulacion entre las autoridades estatales y los ciudadanos. En 1997,
el Banco de México (BM) publicé el Informe sobre Desarrollo Mundial,
“El Estado en un mundo cambiante”, en el que se promovia una amplia
gama de reformas estatales tendientes no ya a reducir su injerencia en lo
relativo a la economia, sino a “acercar el Estado a la sociedad” (1997: 125)
y “salvar la distancia entre el Estado y el ciudadano” (1997: 147). Un afo
antes, en 1996, el Banco Mundial (Bm) redacto el Sourcebook sobre “parti-
cipacion”. Este documento es un punto de inflexién. Si hasta entonces
para el BM la prosperidad estaba asegurada a partir de las reformas
estructurales de principios de los afios noventa, desde la publicacion del
Sourcebook, comenzd a perfilarse un nuevo discurso que proponia que
para alcanzar el desarrollo era necesaria la inclusion de la participacién
como metodologia para lograr un “buen gobierno” (Rabotnicof, 2001).
Respecto de las reformas, un elemento que nos sirve para evidenciar esta
cuestion es el renovado interés por la perspectiva de la “gobernabilidad
democratica” (Calderdn, 2001: 263) o la modern governance (Mayntz,
2000) o “buen gobierno” (Stoker, 1998), en detrimento de su antecesor,
la “gobernabilidad”.?! En todas estas formulaciones se puede vislumbrar
un intento por generar nuevos esquemas de articulacion entre las
autoridades estatales y los ciudadanos. La idea de que puede (y debe)
existir una “gobernabilidad democratica” plantea que “gobernabilidad”
y “democracia” ya no seran términos antagonicos sino complementarios.
Habia que encontrar la forma para que el orden y la autoridad se
desarrollaran dentro de determinados limites. Agregar “democratica” no
era sOlo adjetivar a la “gobernabilidad”; era recuperar una preocupacion
normativa para pensar la forma de articulacién entre las autoridades
estatales y los ciudadanos. Esto requirio, por cierto, pensar nuevas formas

21 Seria imposible enumerar la cantidad de textos que discuten las diferentes
definiciones de estos términos. Un analisis minucioso puede encontrarse en Prats (2001).
El mismo se enmarca en la extensa produccion que posee el “Institut Internacional de
Governabilitat de Catalunya” (www.iigov.org).
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de participacion, distintas a las del modelo del Estado social y a la de las
primeras recetas del neoliberalismo.

Esto dio lugar a que salieran la luz las teorias de la governance. Si bien
hay varias formulaciones, quiza la mas conocida es la de Mayntz,?? que
habla especificamente de la modern governance. La perspectiva de la
gobernanza se asienta sobre una transformaciéon profunda de la forma
de concebir a la autoridad estatal. La mision de ésta sera la de identificar
a los actores relevantes para la resolucion de un problema, y la generacion
de espacios de resolucion conjunta. En ese sentido, cobrd una impor-
tancia fundamental la “coordinacion” y la “construccion de consensos”.

5. Accountability y empowerment. O como controlar
a la autoridad estatal

Para comprender el vinculo que se establecera entre las autoridades
estatales y los ciudadanos en esta nueva configuracion es fundamental
tomar nota de dos cuestiones: la nocion de accountability (rendicion de
cuentas)?® y la de empowerment (empoderamiento). La primera cobré
protagonismo en las ciencias sociales de los altimos veinte afios a partir
de los analisis que hiciera O‘Donnell (2001) sobre la “democracia
delegativa” y la “ciudadania de baja intensidad”, que se habian construido
a partir de la transicion hacia la democracia de los gobiernos latinoa-
mericanos en la década de los afios ochenta. Para romper con ello, el
autor proponia recuperar la dimension del control, que es lo que llamé
accountability (1997a: 295-296; 1997b: 324). Este concepto cobroé fuerza
en paralelo con el surgimiento del discurso del buen gobierno o la
gobernanza. Se decia: los gobernantes tienen que “rendir cuentas” a los
ciudadanos por sus acciones y éstos, a su vez, deben ejercer el poder de
“control” sobre aquellos (Vieira, 1998: 247).

Ahora bien, para que los ciudadanos puedan ejercer el control, deben
estar capacitados. Por lo tanto, la contraparte de la accountability es el

22 para esta autora, la “gobernanza moderna significa una forma de gobernar mas
cooperativa, diferente del antiguo modelo jerarquico, en el que las autoridades estatales
ejercian un poder soberano sobre los grupos y ciudadanos que constituian la sociedad
civil. En la gobernanza moderna, las instituciones estatales y no estatales, los actores
publicos y privados participan, y a menudo cooperan, en la formulacion y aplicacién de
politicas publicas” (Mayntz, 2000: 1).

23 Algunas conceptualizaciones y utilizaciones de este concepto pueden verse en
Vieira (1998) o Garcia Delgado (1997)
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empowerment .24 Esta idea del empoderamiento ya estaba presente en las
primeras recetas del neoliberalismo. Por entonces se planteaba que los
habitantes de un barrio o una localidad tenian un “saber” mas profundo
sobre los problemas que los aquejaban que el que pudieran tener las
autoridades estatales, aunque a veces no supieran realmente cuales eran
sus verdaderas capacidades. Empoderarlos significaria entonces transferir
poder desde el Estado hacia los ciudadanos y capacitarlos para ejercerlo;
este significado se mantuvo. Sin embargo, a partir de la tltima mitad de
los afios noventa, hubo una leve modificacién: si entonces se apuntaba
a empoderar a los ciudadanos para generar el “autogobierno” y la
“autonomia” respecto de las autoridades estatales, ahora de lo que se
trataba era de generar las capacidades para controlar a las autoridades,
y cooperar con ellas, en el marco de un “buen gobierno”.

Rendicién de cuentas y empoderamiento operaban directamente
tanto sobre la construccion de la figura de la autoridad estatal, como del
vinculo que ésta debia establecer con los ciudadanos; o, en otras palabras,
con la modalidad de relacion que se establecia entre autoridad y
participacion. La rendicion de cuentas supone un control de los
representados hacia los representantes, con el objetivo de resolver
los desvios que la democracia “delegativa” supone respecto de una buena
relacion de representacion. El empoderamiento se vincula con la
incorporacion del saber del ciudadano en la gestion de los problemas
publicos que otrora fueron materia exclusiva de la autoridad estatal.

3. LA “CUESTION” DE LA AUTORIDAD ESTATAL Y EL SURGIMIENTO
DE LA PARTICIPACION CIUDADANA EN EL AMBITO URBANO

Resumiendo podemos observar que: 1) la década de los afos setenta del
siglo pasado evidencia un momento de corte respecto de la forma en que
se resolvia la cuestion de la ciudadania. Se decia que para generar mayor
“gobernabilidad” habia que modificar los patrones de autoridad; 2) es
entonces que el accionar de la autoridad estatal pasé de ser concebido
como parte esencial de la resolucion de la cuestion de ciudadania a ser

24 La relacion entre empoderamiento y rendicion de cuentas se convirtid, en los
ultimos afos, en un elemento central de la construccién discursiva del Banco Mundial.
No es casual que justamente la Estrategia Regional para el Trabajo con la Sociedad Civil en
América Latina y el Caribe 2002-2004 lleve por titulo “Empoderar a los pobres y promover la
rendicion de cuentas en Latinoamérica y el Caribe”.

Revista Mexicana de Sociologia 70, nim. 1 (enero-marzo, 2008): 7-45



CUESTION DE CIUDADANIA

pensado como una cuestion que habia que resolver; 3) esto condujo a los
procesos de privatizacion, desregulacion y promocion de organizaciones
de la sociedad civil. Con ello se modificé profundamente la naturaleza
de la autoridad estatal; 4) este proceso de “desestatalizacion” de la autoridad
estatal hizo que cambiara el significado de la ciudadania, el cual gird desde
una identificacion de la relacion ciudadania-Estado, asociado con el
modelo de “lo social”, a una caracterizacion del vinculo ciudadania-
comunidad, relacionado con la ruptura de “lo social” y el surgimiento de
una ciudadania postsocial. Por entonces, y en respuesta a lo que
consideraban una excesiva dependencia estatal, proliferaron los discursos
gue pretendian generar un ciudadano “activo” en el ejercicio de su
“autogobierno”; 5) hacia mediados de los afios noventa comenzaron a
sentirse las consecuencias del modelo neoliberal: desocupacién, pobreza,
crisis financieras, surgimiento de movimientos sociales. Es entonces que
se “redescubri¢” la importancia de lo estatal: tanto los discursos de los
organismos internacionales como las teorias del buen gobierno o
gobernanza sugerian una nueva forma de relacién entre las autoridades
estatales y los ciudadanos, basada en una cooperacion mutua, 6) esta idea
se fortaleci6 por las nociones de rendicion de cuentas y empoderamiento,
gue los promovian ante los ciudadanos para “controlar” el accionar de
las autoridades estatales.

En este ultimo apartado, y para cerrar el articulo, nos interesa
mostrar como todo ello permitié comprender por qué el surgimiento de
los discursos y las politicas que promovian la descentralizacion y la
participacién ciudadana en el ambito urbano debian ser pensados como
parte esencial de la construccién de una estrategia de ciudadania
contemporanea. La participacién ciudadana se pensaria como una forma
superadora de resolver la cuestion de ciudadania que se aleja tanto de los
modelos “estatistas” como de los “neoliberales” (Vieira, 1998). Para que
los ciudadanos pudieran participar, se promovian procesos de
descentralizacién, pensados como un correctivo de lo que se consideraba
gue habia sido la excesiva tendencia centralizadora de los afios de la
posguerra (Borja, 1987). Participacion y descentralizacion, en este
sentido, comenzaron a ser pensados como parte de un mismo proceso.
Como claramente sefiala Lacarrieu: “Descentralizacion y participacion
son dos palabras que suelen aparecer ineludible y estrechamente
articuladas. La descentralizacién suele visualizarse como un proceso
eficaz para la promocion de la ‘participacion directa’ de los ciudadanos,
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en tanto se supone el ambito por excelencia para ampliar los canales de
participacién” (2004: 169).

Los discursos que promovian la “participacién ciudadana” cobraron
una fuerza inusitada desde el momento en que comenzé a plantearse una
nueva forma de vinculacién entre autoridades estatales y ciudadanos,
basada en una légica de cooperacién mutua. La participacién ciudadana
fue vista como una forma de generar una “deliberacion puablica” con base
en la aceptacion del “pluralismo ideoldgico” (Ziccardi, 2004). En este
sentido, la idea de “participacién ciudadana” se construye por oposicion
a otras dos formas de participacion: la politica y la comunitaria. Por un
lado, la participacién ciudadana surge como una participacion
“apolitica”, que promoveria el bien comun y no la lucha de intereses
sectoriales. Por el otro, la participacion ciudadana se diferenciaria de la
participacién comunitaria, asi que mientras esta Ultima se asociaria a un
modelo de autogestion local, en el cual los actores se autogobiernan y
tienen relaciones puntuales con los agentes estatales, la primera se
sustenta en la construccion de un espacio de interaccion permanente y
cotidiano entre agentes estatales y participantes. EI complemento de la
participacion ciudadana esta dado por la descentralizacion.2® Se dira que
para permitir el encuentro entre ciudadanos y autoridades estatales habra
gue avanzar en una direccion descentralizadora, entendida como la
transferencia de funciones de organismos centrales a entes locales.

Todo esto nos permite enmarcar los fendmenos de la “descen-
tralizacion” y de la “participacion ciudadana”, y comprender por qué a
través de ellos se opera una transformacion fundamental en la forma de
relacion entre autoridades estatales y ciudadanos. Diversos autores (Borja,
1989, 1987; Coraggio, 1997; Rivoir, 1997; Assies, 2003) concuerdan en
gue ambos conceptos no son exclusivos de ningun sector politico o
ideoldgico. Sin embargo, en general, el argumento central que presentan
tanto politicos como académicos es que la nueva realidad construida a
partir del proceso de participacion ciudadana y descentralizacion
permite que los ciudadanos puedan a la vez controlar y cooperar con las
autoridades estatales.

El fomento de la participacion ciudadana y la descentralizacién
tendera a modificar el lugar que ocupa la ciudad. En primer lugar, el

25 Algunos autores, como Castells, plantean que diferenciar ambos términos permite
“hacer de ambos procesos mecanismos complementarios que se refuercen mutuamente
en aras de una mejor gestion y de una profundizacion de la democracia” (1987: 171).
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ambito urbano se constituira en el espacio ideal para hacer coincidir
descentralizacion y participacion. En uno de los libros mas difundidos
sobre el tema en los ultimos afios, Borja y Castells plantean que tanto la
“gestion participativa” como la “cooperacién publico-privada”, son
centrales para la gestion de las ciudades metropolitanas de hoy (1997:
299-300). Pronto este creciente interés por la descentralizacion y la
participacion ciudadana se encontré con las teorias del “buen gobierno”,
dando lugar al desarrollo del concepto de governance urbana (Brugue,
Goma y Subirats, 2002: 307). En segundo lugar, la ciudad dejé de ser
pensada como una totalidad y cobr6 importancia la escala barrial o local,
dando lugar al proceso de “descentralizacion municipal” (Borja,
2005: 5). Asi, se establecera una vinculacién entre lo local y el desarrollo
de la participacion ciudadana, puesto que comenzara a desarrollarse la
idea segun la cual, como plantea Ziccardi, “es en el ambito local donde
el ejercicio de la ciudadania tiene mayores posibilidades de ser efectiva”
(2004: 139).
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