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Resumen

La cultura politica es el conjunto de tradiciones
y costumbres que determinan el comporta-
miento politico de una sociedad; Robert Put-
nam asegura que es una variable explicativa
de los gobiernos democraticos. Una sociedad
con una cultura politica evaluativa y participa-
tiva, es decir con un alto grado de confianza
entre sus miembros, tendréd mayores posibilida-
des de organizarse para exigir al gobierno una
rendicién de cuentas y realice las demandas
politicas que considere pertinentes. Estado y
sociedad civil, entendida como una sociedad
conunacultura politica evaluativay participati-
va, deben cooperar para atender las necesida-
des de la ciudadania. Al primero le corresponde
velar por el bienestar de la poblacién y dirigir
el desarrollo econémico en marco de igualdad
juridica; y, la segunda debe coadyuvar en todo
aquello que se le pida. Sin embargo, si el Estado
no cumple con sus funciones la sociedad dejara
de apoyarlo, el gobierno perderéa legitimidad
y la sociedad buscara la manera de satisfacer
sus necesidades, la opcién que se ha utilizado
Gltimamente ha sido la privatizacién.
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Abstrac

Political culture is a set of traditions and cus-
toms that determine the political behavior of
a society; Robert Putnam assures that it is an
explanatory variable of democratic govern-
ments. A political culture evaluative and par-
ticipative, that is to say with a high degree of
confidence between his members, will have
major possibilities of being organized to de-
mand accountability from the government and
further the political demands that a society
considers to be pertinent. State and civil socie-
ty must cooperate to attend to the needs of
the citizenship. It corresponds to the first one
to guard over the well-being of the popula-
tion and to direct the economic development
in a frame of law and equality; and, the society
must develop itself. Nevertheless, if the State
does not fulfill its functions society will stop
supporting it, the government will lose legiti-
macy and the society will circumvent it.
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as ciencias sociales suelen descubrir la piedra filosofal periddica-

mente.! La pregunta recurrente es: ;co6mo se construye la democra-

cia? Para responder a esta interrogante se han reclutado las mas
variadas explicaciones. ; Cudles son los factores determinantes de que surja
y se mantenga el gobierno democratico? ;Se trata, acaso, de la cultura?
¢0 son, en cambio, las estructuras econémicas y sociales? ;Por qué no las
instituciones politicas? En los afios sesenta, la escuela que goz6 por algunos
anos del favor de los sociélogos fue el culturalismo. En su libro seminal La
cultura civica (1963), los politélogos Almond y Verba daban una respues-
ta: la responsable del mantenimiento de la democracia era la “cultura
civica”.2 Se trataba de una sabia mezcla de actitudes que integraba la parti-
cipacion y la obediencia de los ciudadanos. Después de gozar de una enor-
me ascendencia, el enfoque comenzé a declinar. Los criticos de la escuela
expusieron algunas de las debilidades de la explicacién.3 Por ejemplo, no
era claro si la democracia era el resultado de la cultura civica o si ésta era el
producto de aquella.4 Para los ochenta, la economia politica y otras co-
rrientes habian dejado en el olvido al culturalismo.

A principios de la década de los noventa el ave fénix de la cultura
politica resurgi6 en los escritos de otro profesor de Harvard, Robert Put-
nam. En Making democracy work el autor rescaté a la cultura como una
variable explicativa del desempefo det gobierno democratico. Putnam
combiné el andlisis histérico y cuantitativo con la teoria de juegos. Su

1 El autor desea reconocer la ayuda de Valeria Scorza en la investigacion de este trabajo.

2 Gabriel Almond y Sidney Verba, The civic culture: political attitudes and democracy in five
nations, Princeton, Princeton University Press, 1963.

3 para un ejemplo particularmente devastador de critica, cfr: Brian Barry, Sociologists, econo-
mists and democracy, Chicago, University of Chicago Press, 1970.

4 El libro fue criticado, entre otras muchas cosas, por tomar a México como uno de sus casos
de democracia.
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libro se basé en el estudio comparado de las regiones norte y sur de Ita-
lia.5 La aparente razén de que el norte fuera rico y democratico era que
desde el siglo Xl se habian establecido ahi redes horizontales de partici-
pacion, lo que el autor llamé “comunidades civicas”. En oposicién, en el
sur monarquico estas redes estuvieron histéricamente ausentes. Las comu-
nidades civicas engendraron confianza en la sociedad. Esta, a su vez,
permiti6é que los individuos cooperaran entre si para solucionar problemas
de accién colectiva (oportunismo). Esta ciudadania bien organizada pudo
vigilar de manera mas efectiva al gobierno para que éste cumpliera con
las demandas sociales. En una palabra, el norte tenia “capital social”, mien-
tras que el sur no. En el capitulo 6 de su libro, Putnam explica qué es el
capital social: “los rasgos de la organizacién social, como la confianza,
las normas y las redes, que pueden mejorar la eficiencia de la sociedad
al facilitar la accién coordinada”.6

La confianza en sociedades modernas, aduce Putnam, puede surgir de
dos fuentes relacionadas entre si: normas de reciprocidad y redes de com-
promiso civico. Estas redes, fundamentalmente horizontales, son de muy di-
versa indole: clubes de observacion de péajaros, de futbol, asociaciones de ve-
cinos, coros, cooperativas, etc. Mientras méas densas sean estas redes es mas
probable que “los ciudadanos puedan cooperar para beneficio mutuo”.?
Las redes aumentan los costos de desercién, mejoran la comunicacion y
promueven fuertes normas de reciprocidad. La membresia en estos grupos
estd correlacionada de manera positiva con el buen gobierno. Por el con-
trario, ahi donde las normas y las redes de compromiso civico no existen,
la perspectiva para la accién colectiva es poco venturosa. Cuando el capital
social esta ausente, o es limitado, el oportunismo es la opcién mas racio-
nal. La conclusién de este andlisis no es nada halaglefa: puesto que las
comunidades civicas tienen profundas raices histéricas —imposibles de
recrear en el corto plazo— no hay motivo de optimismo para quienes bus-
can llevar a cabo reformas institucionales como una estrategia para el
cambio politico. Se trata de un fatalismo histéricamente informado.

La obra de Putnam disfruté de un auge similar al de La cultura civica
en los sesenta: fue considerada un parte aguas en la ciencia politica recien-
te. Desde entonces, como en el caso del libro de Almond y Verba, han
surgido criticas al método y a la sustancia de Making democracy work.8 Las

5 Robert D. Putnam, Making democracy work. Civic traditions in modern Italy, Princeton,
Princeton University Press, 1993.

6 Ibid. p. 167. El concepto, aclara Putnam fue originalmente tomado por James S. Coleman (Foun-
dations of social theory, Cambridge, Harvard University Press, 1990) del trabajo de Glenn
Loury, (“A dynamic theory of racial income differences”, en P.A. Wallace y A. Le Mund [eds.],
Women, minorities, and employment discrimination, Lexington, Lexington Books, 1977).

7 Ibid. p. 173.

8 para un resumen de las criticas, véase la excelente resefa de Julio y Alejandra Rios. Alejandra
Rios Cazares y Julio Rios Figueroa, “Capital social y democracia: una revisién critica de Robert
Putnam”, en Politica y Gobierno, vol. 6, nim. 2 (segundo semestre de 1999): 513-528.
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criticas se han centrado en tres aspectos principales: la relacion causal
entre capital social y democracia no es unidireccional, el concepto de capi-
tal social es impreciso y la evidencia empirica presentada por Putnam no
apoya conclusivamente su teoria.? Sin embargo, es claro que el ciclo de
ascendencia intelectual de Putnam no ha concluido.10

Puesto que los argumentos basados en la importancia del capital
social trascienden con mucho a Italia, aplicar la teoria al caso de México
se antoja relevante.!! Sin embargo, no seguiré ese camino aqui por dos
razones: una de orden metodolégico y otra sustantiva. Primero, no exis-
te una base de datos confiable en México sobre asociaciones civiles.12 A
lo sumo, existen algunos censos de organizaciones no gubernamenta-
les.'3 Sin embargo, las redes de compromiso.civico no se limitan a las orga-
nizaciones no gubernamentales (onG's). Clubes, asociaciones civiles, circu-
los sociales y movimientos sociales son parte del capital social. A esta
informacion habria que anadirsele los datos nacionales provenientes de
encuestas acerca de normas sociales y confianza. En una palabra: una
empresa de largo aliento. Mientras no contemos con dicho mapa, cuya
realizacién escapa a los alcances de este trabajo (y que a mi entender
nadie ha realizado) es imposible dar cuenta del estado que guarda el
capital social en México. En segundo lugar, y mas importante aun, aun-
que fuera posible cuantificar el capital social, estoy convencido de que
algunas de las objeciones tedricas y metodoldgicas hechas al libro de Put-
nam son vélidas y por consiguiente ponen en duda la utilidad del enfo-
que en su conjunto.

Alfonso Hernandez ha estudiado las diferentes variables que inciden
en la democratizacion en el ambito local en México. Aunque Hernandez
no intenté medir el capital social, si consideré el nimero de organizacio-
nes no gubernamentales como un indicador de la variable “asociacion
civica”. Es verdad que las onG's son apenas una fraccion no representa-
tiva del capital social o, para el caso, de las asociaciones civicas. Con todo,
es notable que el autor descubriera que: “el nimero de onG’s por cada
cien mil habitantes muestra un resultado sorprendente: su coeficiente no
s6lo es considerablemente no significativo, sino que es casi igual a ceroy
tiene un signo negativo... lo que este coeficiente sugiere es que la aso-

9 Ibid. p. 525.

10 Robert W. Jackman y Ross A. Miller, “A renaissance of political culture?”, en American
Journal of Political Science, vol. 40, nim. 3 (agosto 1996): 632-659.

11 Recientemente Putnam ha hecho esto con Estados Unidos. cfr: Robert. Putnam, Bowling
alone: the collapse and revival of American community, New York, Touchstone Books, 2001.

12 51 respecto, cfr: Alberto J. Olvera, “Civil society in Mexico at century’s end”, trabajo
presentado en el Mexico-US Center de la Universidad de California en San Diego, octubre
1999.

13 trabajo de Putnam consumié varios afios, sin mencionar el hecho de que su empefio
conté con la ayuda estadistica de los censos y encuestas de la Comunidad Europea.
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ciacién civica no ha tenido un impacto notable sobre la democracia local
en el caso mexicano” .14

Con todo, me parece relevante analizar el papel del capital social
—entendido en términos amplios— en el proceso de consolidacién para
la democracia que vive México. Sobra decir que mis objetivos son mucho
mas modestos. No pretendo en estas breves notas construir una nueva teoria
social de la democracia en México ni tampoco proponer una explicacién com-
prensiva de las interacciones sociales. Aventuro, apenas, algunas reflexio-
nes que espero sean un punto de partida para la discusion. Aunque muchas
preguntas se antojan relevantes, aqui me concentraré en una en particu-
lar: ¢qué papel desempefia el capital social en la consolidacién del gobier-
no democrético en México? Trataré de analizar algunas variables clave
para responder a esta interrogante: la confianza, el papel del Estado y la
crisis de lo publico.

CONFIANZA Y DEMOCRACIA

En el siglo xvi Espafia dominaba al reino de Napoles siguiendo, més o
menos, los preceptos expuestos por Maquiavelo en El Principe. En julio
de 1647 el pueblo napolitano, comandado por un vendedor de pescados,
se levanté en armas contra el gobierno virreinal espaiiol. La revuelta pro-
dujo la expulsion del virrey y el confinamiento de los espafioles en un
sector de la ciudad. En el levantamiento participaron todos los habitan-
tes indistintamente de su clase social. Al final, los rebeldes crearon una
republica independiente. Los protagonistas de la revuelta explicaron sus
razones para rebelarse de esta manera: los espafoles habian reempla-
zado en Napoles una sociedad basada en la confianza por otra basada
en el honor. Para los napolitanos la distancia entre la confianza y el
honor era la misma que existia entre la sociedad virtuosa y la monarquia
absoluta —corrupta y corruptora— en donde las leyes servian no al bien
publico sino a las necesidades privadas del Principe; era, en Gltimo caso, la
distancia entre la libertad y la tirania. En un régimen asi no existe amor a
la patria, hay desprecio por la religion, la gente ha abandonado cualquier
preocupacion por la comunidad de forma tal que la economia es des-
cuidada. Los funcionarios del estado subyugados por el lujo, la rapacidad
y la avaricia ya no cumplen con sus deberes civicos. Este ejemplo histori-
co es a la vez lejano y cercano. Sirve como introduccién al anélisis de la
confianza en México.

14 Alfonso Hernandez Valdez, “Las causas estructurales de la democracia local en México,
1989-1998", Politica y Gobierno, vol. 3, nim. 1 (primer semestre de 2000):101-144.
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La “confianza” es una moda académica. Este concepto se ha conver-
tido en la clave para entender —o resolver— una infinidad de problemas
econémicos y politicos. Todos los dias aparecen los libros que descubren
los efectos benéficos de la confianza. ; Por qué adquirié una gran promi-
nencia este concepto? ;Cuél es la relevancia de la confianza para la circuns-
tancia mexicana? Si tuviéramos que expedir un acta de nacimiento de la
confianza la fecharfamos hacia finales de los afios ochenta. La caida del
Muro de Berlin y el subsecuente desmoronamiento de los regimenes socia-
listas de Europa del Este —incluida la Unién Soviética— asi como la emergen-
cia de movimientos democratizadores en otras partes del mundo, abrieron
muchas interrogantes. ¢ Podrian esos paises establecer democracias funcio-
nales? ;Economias de mercado exitosas?¢Qué ingredientes, ademas de
partidos politicos, derechos, elecciones, constituciones, son necesarios para
que funcione exitosamente la democracia? Las olas de democratizacion
parecerian suscitar, cada vez que se producen, las mismas preocupaciones.
Simplemente no es posible que al adoptar el ropaje democrético regimenes
secularmente autoritarios se conviertan por acto de magia en democra-
cias al estilo occidental. Lo mismo ocurrié durante la descolonizacién al
final de la Segunda Guerra Mundial.

En general, la historia ha confirmado el escepticismo: muchos de los
incipientes regimenes democréticos en Africa y Asia se colapsaron al poco
tiempo y fueron reemplazados por dictaduras militares. ;Por qué no
sobrevivié la democracia en esos paises? ;Cudl es el ingrediente, intan-
gible al parecer, que permite que el gobierno democréatico sea estable y
exitoso? Muchos parecieron encontrarlo en el corolario de la confianza:
las asociaciones civicas ensalzadas por Putnam. Estos nuevos conceptos
llegan en buen momento a reemplazar a otro que, a fuerza de abuso se-
mantico, acabé por quedar hueco: el de la “sociedad civil”. Sin embargo,
el uso del término “confianza”, al igual que la idea de la sociedad civil,
tiende a ser impreciso y vago. La confianza evoca un gran nimero de rela-
ciones y fenémenos sociales distintos, desde la solidaridad de Durkheim
hasta la simple confianza en la repeticién de interacciones. La impreci-
sién en el empleo del término, asi como el renovado interés en tratar de
dar cuenta del papel que desempefia la confianza en los cambios sociales
y politicos, son muestra de la importancia que tiene el concepto. Cierta-
mente los regimenes despéticos o tirdnicos no la requieren. Como apun-
té Montesquieu hace mas de dos siglos, los gobiernos tiranicos se basan
en el temor. Sin embargo, esta presuncién, por fundada que sea, debe ser
probada. De forma més especifica podriamos preguntarnos: ;cual es la
relacién entre la confianza y el gobierno democréatico?

Varias respuestas han sido propuestas a esta interrogante. En primer
lugar, la confianza puede facilitar la coordinacién entre los ciudadanos,
y entre éstos y los agentes gubernamentales; puede reducir los costos de
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transaccion, asi como aumentar la posibilidad de que los individuos cum-
plan con las demandas del gobierno y de que lo apoyen. Muchos autores
coinciden en que la confianza hace estas cosas, pero estan en desacuerdo
en cémo se producen estos resultados. Para algunos la confianza es una
condicién necesaria y suficiente, para otros es s6lo necesaria. Unos méas no
la consideran necesaria del todo. Aparentemente, la confianza se requie-
re para sostener un gran numero de relaciones humanas. Por ejemplo,
para la creacion de las nuevas instituciones. De manera inversa, la intensi-
dad de los conflictos étnicos y religiosos denotan una profunda descon-
fianza entre grupos: israelies y palestinos claramente desconfian los unos
de los otros. El éxito econémico también parece requerir el ingrediente
confianza.

El énfasis en este concepto explicativo también responde a una preo-
cupacién pragmatica. La democratizacion de un gran nimero de paises
conlleva procesos de cambio institucional como lo vemos hoy en México
y en otras naciones. La ingenieria institucional requiere de planos que indi-
quen como construir arreglos solidos. ; Cuéles son los cimientos sobre los
cuéles puede levantarse el edificio democratico? Como ha seiialado Mar-
garet Levi, durante los afios ochenta muchos economistas y politélogos
dedicados al disefio y explicacién de instituciones trataron de encontrar
la estructura de incentivos “correcta”. Hoy reconocen que los incentivos
no bastan: algo mas —presumiblemente la confianza— es necesario para
entender (y propiciar) ciertos tipos de accién colectiva como la cooperacién,
la articulacion de demandas sociales, la formulacién de politicas publicas
y el cumplimiento de las leyes por parte de los gobernados. Como se ha
dicho, la confianza es en realidad un concepto paraguas que cobija una
variedad de fenémenos cuyo elemento comuin es que permiten a los indi-
viduos tomar riesgos en sus tratos con otros, solucionar dilemas de accién
colectiva o actuar de forma aparentemente desinteresada. Sin embargo,
apenas si sabemos qué, exactamente, es la confianza. Contamos sélo con
algunos argumentos tentativos sobre la forma como mejora el gobierno
y desconocemos a ciencia cierta qué factores determinan su existencia o
inexistencia.

La confianza, piensan muchos, es algo naturalmente bueno. Pero no
hay nada natural en esta adscripcién normativa. Es mas, la desconfianza
pareceria ser un elemento necesario y sano en la relacién entre goberna-
dos y gobernantes. Los ciudadanos que de manera imprudente confian
en exceso en sus gobernantes acaban, por regla genera!, mal. Por otro
lado, la confianza es necesaria para el funcionamiento efectivo de los
gobiernos. Ninguna de estas posiciones es, por supuesto, nueva: ambas
han convivido por siglos en la historia del pensamiento politico. Para
muchos teéricos —Locke entre ellos— las condiciones necesarias para la
existencia de una verdadera sociedad civil son la virtud y la confianza.
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Consideremos el argumento a favor de la confianza en la politica.
Como hemos visto, segin Putnam lo que caracteriza al norte de Italia
es la existencia de comunidades civicas; en ellas los ciudadanos se invo-
lucran en los asuntos publicos, pero no de forma clientelista. Los habi-
tantes confian en que los demas actuaran de manera justa y obedeceran
la ley. Los lideres en esas regiones son relativamente honestos, creen en
el gobierno popular y se encuentran dispuestos a establecer acuerdos
con sus adversarios. Las redes politicas y sociales estan organizadas de
manera horizontal, no vertical. La comunidad valora la solidaridad, el
compromiso civico, la cooperacién y la honestidad. Existe un circulo vir-
tuoso en el que la confianza engendra mas confianza. Esto hace que el
gobierno funcione bien. La confianza, las normas de reciprocidad, las
redes de involucramiento civico y las asociaciones voluntarias son, para
Putnam, elementos constitutivos del capital social.

Sin embargo, la desconfianza también desempeia un papel impor-
tante en las democracias. Un grado de escepticismo en los ciudadanos es
saludable. La confianza en el gobierno es, y debe ser, condicional. En las
democracias la confianza estéd fundada en instituciones que constante-
mente monitorean el comportamiento de los agentes gubernamentales
y que permiten castigarlos de ser necesario. Por ello, los ciudadanos no
puéden depositar ciegamente su confianza para luego irse tranquilamen-
te a su casa pensando que el gobierno haré su trabajo. En este tipo de
régimen politico siempre sera necesario que los individuos se preocupen
por invertir tiempo y energia en mantenerse informados sobre la marcha
de los asuntos publicos. En diversos momentos deberdn decidir si castiga-
ran o premiardn a los representantes y partidos politicos en las préximas
elecciones. Lo cierto es que las instituciones democraticas permiten que
los ciudadanos confien en el gobierno al hacerlo mas confiable. La capaci-
dad de una sociedad para establecer y promover la confianza es sin duda
importante, pero el escepticismo y la desconfianza también tienen venta-
jas politicas significativas. Estos tltimos elementos pueden llevar a que se
disefien mejores instituciones y de esa forma contribuir a un mejor gobier-
no democratico.

La importancia de la confianza nos lleva a preguntarnos sobre su natu-
raleza. ;Es la confianza un acto de fe? ; Cudles son los requisitos para que
confiemos en el gobierno o en otros ciudadanos? Aqui existen dos visiones
encontradas con implicaciones muy diferentes para la politica. Por un lado
se encuentran aquellos que piensan que la confianza es un fenémeno
moral y en consecuencia enfatizan la dimension normativa. Traicionar la
confianza depositada en nosotros —seamos individuos privados, partidos
politicos o agentes del Estado— es algo reprobable. En una sociedad en
la cual esta ausente la confianza, afirma un teérico napolitano del siglo
XVII, “tampoco puede haber ningln tipo de humanidad, porque en ausen-
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cia de la confianza reciproca entre los hombres, cada uno de ellos con-
siderara a su vecino como un enemigo. ;Y cémo podra esa sociedad ins-
pirar en los corazones de los individuos esa amistad que es necesaria
para el placer de la humanidad?” Por el otro encontramos a quienes pien-
san que la confianza no es sino una forma de “interés encapsulado”. En
el nivel individual, la confianza es una relacién de tres partes: A confia en
que B hara X. Mas que confianza, lo que existe, afirma Russell Hardin, son
“actos singulares de confianza” en asuntos especificos. El sentido comun
nos dice que algo hay de cierto en esa proposicion: confiamos —o des-
confiamos— en el gobierno para que haga ciertas cosas, pero no otras.
La confianza no es, en este sentido, un cheque en blanco. Es, si se me per-
mite la metafora econémica, una carta de crédito que se extiende a
nombre de una persona moral o fisica, por una cantidad especifica, para
que ésta cumpla con una tarea determinada.

En segundo lugar, la confianza involucra mas que una simple expec-
tativa de comportamiento repetido. Decir que confiamos en que algo ocu-
rrird sélo porque en el pasado asi ha sido, pasa por alto un aspecto |
fundamental del fenémeno. Para que un individuo A confie en que otro I
B hard X, es necesario, proponen los teéricos de la eleccién racional, que
A sepa que B estd tomando en consideracion sus intereses. Me explico:
confio en una persona con respecto a un asunto determinado si las razo-
nes de esa persona para actuar como yo espero incorporan mis propios
intereses. Generalmente esta en el interés del otro el mantener una rela-
cién cooperativa. Confio en que B hara X a mi favor porque sé que a B
le conviene tener una buena relacién conmigo. De no ser asi —si no es-
tuviera en el interés de B hacer X— entonces no podria confiar en él.

Las implicaciones de esta interpretacién para la relacion entre la
confianza y la politica son significativas. Mientras mas compleja y eco-
némicamente diferenciada sea una sociedad serd mas probable que no
exista confianza en el sentido arriba expuesto. Las razones son simples:
no hay entre los actores relaciones estables a largo plazo. En el uso coti-
diano, el término confianza se aplica a muchas instituciones y actores
institucionales. Como en el caso de los individuos, la pregunta sobre si
podemos confiar en las instituciones se reduce a la interrogante de si las
instituciones pueden ser confiables. La nocién de la confianza como in-
terés encapsulado puede generalizarse a las instituciones y actores politi-
cos: tenemos que preguntarnos sobre los incentivos que tienen las insti-
tuciones para actuar correctamente. El que los interrogantes de una or-
ganizacién sean confiables dependera en gran medida de que esté en su
propio interés el hacer lo que la sociedad espera que haga.

¢Esimportante la confianza para la consolidacién de un régimen demo-
cratico? Uno de los legados del autoritarismo en México es la desconfian-
za secular de los ciudadanos hacia los politicos y el gobierno en general.
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Si en algo los mexicanos confian, es en que el pais estara peor al término
de cada sexenio. La monopolizacién del Estado por un solo partido tam-
bién engendré una profunda desconfianza entre los actores politicos
que por décadas vieron cémo los procesos electorales eran manipulados
por autoridades supuestamente imparciales. De la misma forma, los par-
tidos desconfian de la manera en que se asignan los dineros publicos
) porque por afios esta asignacion fue discrecional e injusta. Por lo anterior,
ﬁ la incipiente democracia mexicana tiene a la desconfianza como marca
de nacimiento. Esta, sin embargo, no es una sefial exclusiva del caso me-
xicano: no tenemos el monopolio de la desconfianza. Las transiciones a
la democracia, en general, presentan el reto de construir acuerdos de
gobernabilidad basados en la confianza reciproca entre los actores. En-
frentamos, pues, un reto genérico.

¢Qué hacer cuando la desconfianza en el gobierno es endémica y
crénica? No parece haber respuestas claras a esta interrogante. Para los
casos muy extensos —ciertas naciones de Europa de Este, por ejemplo—
algunos proponen que no puede hacerse otra cosa sino debilitar signi-
ficativamente al Estado. Al eliminar a poderosas burocracias —y a los
burécratas que trabajan en ellas— desaparecen los objetos de la des-
confianza. Son precisamente los “liderazgos fuertes” lo que se desea
evitar cuando histéricamente lideres fuertes han provocado la desconfian-
za de los ciudadanos. Lideres débiles, incapaces de actuar de manera
caprichosa, son lo que parecerfa requerir una sociedad para desarrollar
exitosamente relaciones de confianza.

Como veremos en la siguiente seccién, creo que México no se en-
cuentra en este Gltimo caso. Por tanto, la via de la reforma del Estado es
maés adecuada que la simple “desaparicion” estatal. En aquellos lugares
en los cuales el Estado se ha colapsado, como en Rusia, no se ha produci-
do confianza sino inestabilidad y criminalidad rampantes. Si la reforma es
el camino que debemos transitar, entonces la confianza debe ser el resul-
tado de una organizacién significativa de las instituciones politicas. Sin
embargo, los costos de la desconfianza en México son muy altos. Estos
costos pueden clasificarse en dos categorias distintas. En primer lugar, la
desconfianza lleva a un incremento improductivo de las regulaciones gu-
bernamentales y de la burocracia como-un medio para construir o resta-
blecer la confianza perdida. La confianza, recordemos, reduce los costos
de transaccion de las interacciones politicas, tales como las elecciones. Si
la ciudadania y los actores politicos confian en la imparcialidad y en la
limpieza de los procesos electorales no serd necesario gastar grandes
sumas de dinero en asegurarle a todos los actores politicos que su voto
cuenta. Los sistemas de monitoreo, asi como las garantias de imparciali-
dad —podriamos llamarles fianzas— son muy caros. Esto es particular-
mente cierto para un pafs pobre con recursos escasos que debe dedicar
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una parte importante de ellos a generar confianza. En el corto plazo esta
inversién puede ser inevitable, pero si las instituciones no se disefian de
tal forma que capturen la nocién arriba expuesta, de interés encapsula-
do, para que en el mediano plazo sea la estructura de incentivos la que
produzca la confiabilidad en el gobierno, entonces no se iniciaré el circulo
virtuoso de la confianza. En consecuencia, no se podré reducir paulatina-
mente el gasto oneroso que representan los nuevos arreglos institucio-
nales.

En segundo lugar, la desconfianza puede traducirse en el no cumpli-
miento de politicas legitimas o en resistencia activa por parte de los gober-
nados. Sin duda, la falta de confianza en que los impuestos recaudados
seran utilizados de manera licita y eficaz explica en parte la altisima tasa
de evasion fiscal en México. De forma similar, en el origen de la rebelién
chiapaneca se encuentra una profunda desconfianza hacia el Estado que
oprimia a quienes debia servir. La desconfianza hacia el aparato de im-
particién de justicia ha tenido consecuencias devastadoras, desde los
linchamientos populares de presuntos criminales hasta la disminucién de
potenciales transacciones econémicas que podrian haber redundado a
favor del pais.

LA DEBILIDAD ESTRUCTURAL DEL ESTADO

En La Democracia en América Alexis de Tocqueville escribié: “surge un
obstéaculo en la via publica, el paso se interrumpe, la circulaciéon se para;
inmediatamente los vecinos se constituyen en cuerpo deliberante; de
esta improvisada asamblea saldréa un poder ejecutivo que remediara el
mal antes de que a ninguno de los interesados se le pase por la imagi-
nacién la idea de una autoridad preexistente”.15 Detras de esta descrip-
cién hay una légica civica de accién colectiva. Lo notable en el caso de
México, al inicio del siglo, es que esta l6gica se encuentra invertida. Toc-
queville nos proporciona, me parece, una pista para comprender dos de
las vulnerabilidades esenciales de la sociedad mexicana que se encuen-
tran estrechamente vinculadas: la debilidad del Estado y la crisis de lo
publico

En México la asociacién ocurre no para retirar los obstaculos de la via
publica, sino para colocarlos. Diversos grupos inconformes, campesinos,
estudiantes, vecinos y manifestantes de variopinta indole deciden —de
manera calculada o espontdnea— bloquear carreteras, avenidas y vias

15 Alexis de Tocqueville, parte Il, cap. 4, La democracia en América, Madrid, Alianza, 1980.
P 1T,
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rapidas. ;Por qué? Lo primero que llama |a atencién es que los participan-
tes en esta forma de accién colectiva tienen en la cabeza exactamente
aquello que, de acuerdo con Tocqueville, se encontraba ausente en el
caso de los norteamericanos: el gobierno. Los bloqueos son una eficaz
forma de presionar a las autoridades para que atiendan o resuelvan sus
demandas sociales o politicas. Esto demuestra que, en buena medida, los
incentivos de los actores son inversos a los descritos por el observador
francés. En México es socialmente legitimo ejercer presién sobre el Es-
tado, de manera indirecta, a través de perjudicar a terceros no involucra-
dos en el asunto en cuestion. El malestar de los afectados funciona como
la carta de negociacién del grupo inconforme. Impedir el trénsito de per-
sonas y vehiculos no es una consecuencia indirecta del acto de manifestar-
se; es el propésito mismo de la accién.

El bloqueo de calles apunta hacia dos caracteristicas histéricas del
Estado mexicano: su naturaleza no democratica y su debilidad estructu-
ral. Durante afios el gobierno carecié de legitimidad necesaria para enfren-
tar la protesta social que se salfa de los cauces legales. La légica de la
negociacion entre gobernados y gobernantes no se ha regido ni por la ley
ni por un ordenamiento democratico que permitiera a los primeros llamar
a cuentas a los segundos. Siguiendo a Putnam, la estructura de gobierno
era vertical y no horizontal. Al describir a los vecinos que se organizan es-
pontaneamente para despejar el camino, Tocqueville daba cuenta de una
sociedad horizontal y autosuficiente. En el caso de México, la organiza-
cién social ha sido vertical y heterénoma. Cuando un presidente de la
republica realiza una gira cientos de personas se acercan para solicitarle,
de manera personal, obras, favores y justicia. Esto, que para los mexi-
canos es muy comun, revela un vinculo paternalista que reemplaza a la
I6gica civica, que es fundamentalmente auténoma. Asi, cuando los bie-
nes o servicios son finalmente provistos por el Estado, el vinculo que se
establece es clientelar: el patrén dispensa favores a sus clientes a cambios
de sumisién, apoyo y obediencia.'® Una consecuencia del clientelismo es
que privatiza las relaciones politicas. El Estado no es ya un ente publico,
creado por y para los ciudadanos, sino un agente a sueldo de quienes lo
contratan.!” Los clientes siempre son victimas de un poder extrafio que
arbitrariamente interviene en sus asuntos privados. Las personas que blo-
quean las calles parten de dos supuestos sobre el funcionamiento del
sistema politico: ellos mismos son incapaces de hacer frente a muchos de

16 para muestra de la literatura que analiza el clientelismo, véase: Jonathan Fox, “The difficult
transition from clientelism to citizenship. Lessons from Mexico”, World Politics, vol 46
(enero 1994).

17 Como ha explicado Guillermo O'Donell. Véase Guillermo O'Donell, "“Delegative
democracy”, en Journal of Democracy, vol 7 (1994): 34-51,
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los problemas y los procedimientos formales para solicitar la atencién del
Estado son ineficaces. Asi, las calles son espacios por colonizar. Un Estado
que no es producto de la voluntad ciudadana tiene poca legitimidad para
ejercer el monopolio de la violencia.

Mas la naturaleza clientelar y autoritaria del Estado mexicano no
basta para explicar la légica social de la accion colectiva. Como Stephen
Holmes ha sefialado, no hay razén alguna para que los grupos excluidos
busquen influenciar el proceso legislativo a menos que los ciudadanos y
otros habitantes del pais obedezcan la ley, esto es, a menos de que exista
una autoridad coercitiva real. El fenémeno del bloqueo de vias publicas
también revela otro factor crucial: la debilidad estructural del Estado
mexicano. La primera muestra de esa debilidad es obvia. Ante los actos de
ilegalidad el gobierno no cuenta con la legitimidad politica para retirar
a los manifestantes por la fuerza. El fenémeno no es exclusivo de Méxi-
co.'8 En ciertos barrios de la ciudad de México, como Tepito, los vecinos de
manera organizada han sido capaces de hacer retroceder a cientos de po-
licias que pretendian arrestar a algan delincuente comun.

Si el Estado mexicano no puede reprimir a delincuentes comunes,
mucho menos es capaz de proveer de manera eficaz salud, educacién y
otros servicios pablicos. Tampoco puede construir la infraestructura nece-
saria para la comunicacién y el crecimiento econémico del pais. La debi-
lidad no es intangible, sino estructural. Es producto de una muy endeble
estructura tributaria. En el aflo 2000, el gobierno federal de México re-
caudo sélo 10.7% del producto interno bruto (piB). Sus ingresos totales
llegaron a sélo 16.0%.1° Como demuestra Przeworski, los ingresos publi-
cos totales del gobierno central y los gastos de consumo del gobierno son
mas bajos en los paises con mayor desigualdad. Los andlisis estadisticos
confirman que “cuanto mas alta sea la relacién entre el ingreso del quintil
superiory el quintil inferior (Q5/Q1), menores seran los ingresos, los impues-
tos y los gastos de consumo del gobierno”.20 En el afio 2000 la persona
promedio ubicada en 10% mas rico de la poblacién recibia un ingreso 34
veces mayor al que recibia una persona en 10% maés pobre. 10% mas rico
concentraba 42% del ingreso total.2! Ese afio, el consumo del gobierno
fue apenas de 9.58% y la recaudacion fiscal ascendié a 10.7%.22 El
namero y la calidad de los bienes publicos que puede proveer un Estado

18 Guillermo O'Donell, “Polyarchies and the (un) rule of law in Latin America”, trabajo
presentado en la Reunién anual de la American Political Science Asssociation, Washington
DC, 28-31 agosto 1997.

19 Secretarfa de Hacienda y Crédito Publico, Sistema de Finanzas y Deuda Pablica.

20 Adam Przeworski, “El Estado y el ciudadano”, Politica y Gobierno, vol, 5, num. 2 (segundo
semestre 1998): 367.

21 Miguel Székely, “Desigualdad”, Nexos, vol. 24, nim. 289 (enero 2002): 18-19.

22 Carlos Elizondo, “Impuestos”, Nexos, vol. 24, nam. 289 (enero 2002): 64-68.
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fiscalmente pobre es muy limitado. En el tiempo, la generacién de capi-
tal humano —el cual es critico para el crecimiento econémico— depende
de la inversion publica sostenida en educacién, salud e infraestructura.
Para proporcionar una medida comparativa del atraso, consideremos en
1990 cuanto recaudaron, a través de impuestos, los siguientes paises: Méxi-
c0 (10.85%), Reino Unido (27.4%), India (11.5%), Australia (25.0%) y Boli-
via (10.3%). México no sélo ha padecido una base tributaria muy precaria,
sino que ademas su economia ha sido sacudida periédicamente por crisis
financieras y estructurales. Por ejemplo, en 1984 Francia recaudé 38.1%
del piB, mientras que México apenas logré recaudar 9.9%. La crisis de la
deuda y los rebotes inflacionarios de la década de los ochenta tuvieron
un impacto significativo. En 1986 Noruega recaudé 40.2% y México 10.9%.
Al afo siguiente, Dinamarca recaudé 38.1%, mientras que el gobierno
mexicano apenas llegd a 10.2%.23

Los abusos policiacos, la corrupcién, la extorsién y otras arbitrarieda-
des contribuyen a que los ciudadanos consideren a los impuestos como una
confiscacion de sus ingresos. En ningun pais del mundo hay contribuyen-
tes gozosos. Sin embargo, el hecho es que en algunos paises la gente
estd mas dispuesta a pagar impuestos que en otros. Los ciudadanos cum-
plen con sus obligaciones fiscales de mejor grado si pueden constatar que
el gobierno usa de manera inteligente y responsable el dinero que recau-
da. No es el caso de México. La renuencia de las personas a confiarle al fisco
los ingresos ganados tan duramente es simple sentido comun. Como se ha
afirmado, el valor de los bienes y servicios que el gobierno regresa a la so-
ciedad es muy inferior al costo total que representa el gobierno para la
sociedad en términos fiscales. La herencia del autoritarismo es un gobier-
no que se asemeja a un hoyo negro. Durante mucho tiempo engullé
golosamente recursos —deuda publica, impuestos, ingresos petroleros—
sin que se volviera a saber de ellos. No debemos olvidar que los respon-
sables de ejercer el gasto publico no son los politicos electos, sino los
burécratas designados. En general, las instituciones democréaticas tienen
pocos mecanismos para sancionar directamente las acciones de la buro-
cracia. En el caso de México, debido al largo periodo posrevolucionario,
el problema es méas grave ain. No existe un servicio civil de carrera. La
corrupcién y la ineptitud campean invictas en el México post transicion
a la democracia. La reforma fiscal ha omitido un componente central y
necesario para su éxito: la reforma institucional. Esta consistiria, en
primer lugar, en crear procedimientos de confrontacién en el proceso de
toma de decisiones. Se trata de establecer organismos independientes
que rednan informacion a favor y en contra de la conveniencia de cierto

23 Wolrd Bank Development Reports, afios respectivos.



SERPTENTRION

v ot Feers ¢ et coomes

proyecto o politica en lugar de que fuera un solo agente el encargado de
reunir los datos y reportar las conclusiones. En segundo lugar, seria nece-
sario crear contrapesos institucionales horizontales. En México los organis-
mos independientes de vigilancia son débiles o inexistentes.

En lo concerniente a la debilidad fiscal del Estado, México ciertamente
no se halla solo. Seguin Przeworski, “la ejecucion desigual de la ley en mu-
chas democracias latinoamericanas no puede explicarse a partir de sus
estructuras institucionales. La hipétesis alternativa es que en las socie-
dades sumamente desiguales, el Estado, cualquiera que sea su estructura
institucional, sencillamente es demasiado pobre para hacer valer la ley de
manera universal. Ninguna reforma del Estado es suficiente para prote-
ger los derechos republicanos para todos, puesto que el Estado no tiene
los recursos para proteger y promover estos derechos. El impedimento es
fiscal, no institucional”.24

¢Coémo se relaciona esto con el capital social y la democracia? El se-
cuestro de espacios publicos y otras formas extra institucionales de mani-
festacion salen de los canales democraticos. La democracia, como sostiene
Przeworski, es un sistema de derechos politicos positivos. Mas por si misma,
la democracia no crea las condiciones sociales y econdmicas necesarias
para que estos derechos se ejerzan eficazmente. Sin embargo, la conclusién
mas sencilla—que el capital social es inexistente en México— es manifies-
tamente falsa. A pesar de que, como se dijo al comienzo, es dificil medirlo
con precision, a juzgar por el nimero de organizaciones activas en diver-
sos rubros, el capital social no ha faltado. Después de todo, la coordina-
cién necesaria para obstruir carreteras, organizar plantones o tomar
universidades requiere de la existencia de redes sociales de cooperacion.
Lo cual nos regresa al vinculo que propone Putnam entre una vibrante vida
asociativa, por un lado, y el buen gobierno y la democracia por el otro.
Numerosas organizaciones en México han logrado superar —para utili-
zar la jerga de la eleccién racional— el problema del oportunista (free
rider), pero ello no ha garantizado que sus demandas sean democraticas.
Esas pueden representar s6lo a un espectro muy pequefio de la ciudada-
nia. En efecto, no es claro, por ejemplo, que la movilizacién para impedir
la construccién de un nuevo aeropuerto sea benéfica para la mayoria de la
poblacién. Si bien es comprensible que los campesinos cuyas tierras fue-
ron expropiadas se opongan a perder sus parcelas, en ninguna democra-
cia se pone en duda el derecho del gobierno a expropiar la propiedad
privada por causa de utilidad publica. El asunto legitimo en disputa es el
monto de las indemnizaciones, que debe ser justo en relacién con el va-
lor de lo expropiado. Es una ilusion ideolégica pensar que los ejidatarios

24 przeworski, £l Estado, pp. 365-366.
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en cuestién son menos egoistas e interesados que los ganaderos lati-
fundistas que se oponen a que sus tierras sean repartidas entre campe-
sinos desheredados. La defensa a ultranza de la propiedad simplemente
no es compatible con una sociedad democrética y liberal en la cual existen
motivos reconocidos para regular y afectar los bienes de los particulares
con apego a leyes legitimas. Los derechos de propiedad efectivos existen
porque la posesién y el usufructo son creados y regulados por la ley.
Como sefiala Margaret Levi, la movilizacién diferencial de la pobla-
cién puede llevar a demandas particularistas.25 Asi, el efecto corre en dos
direcciones opuestas simultaneamente: “los vecinos (y algunas otras re-
des de compromiso civico) son una fuente de confianza y los vecindarios
son una fuente de desconfianza. Promueven la confianza entre quienes
uno conoce y la desconfianza hacia quienes uno desconoce; quienes per-
tenecen al barrio y quienes no”26, Por su parte, Russell Hardin sostiene
que la movilizacién de un gran nimero de grupos ascriptivos de tipo
étnico, racial, religioso minar4, en lugar de reforzar, a la democracia.?’
’ La evidencia en el caso mexicano parece apoyar esta hipétesis. En los se-
\ tenta, en promedio habia un acto de disidencia indigena en algin mu-
nicipio del pais cada once dias, en la siguiente década cada tres y en los
noventa, cada dos dias. En efecto, a partir de una extensa base de datos
Guillermo Trejo ha dado cuenta de cémo la competencia religiosa entre
catélicos y protestantes en Chiapas produjo densas redes de organizacién
comunitaria.?8 Las demandas indigenas originalmente eran de caracter
econémico. En aquellos estados donde las élites locales respondieron
con represién a la protesta se produjeron espirales de movilizacién y vio-
lencia.2® Entre 1976 y 1993 las demandas de los indigenas movilizados
fueron principalmente politicas: fin de la represién, destitucién de auto-
ridades, libertad de presos, etc. A principios de los noventa las demandas
comenzaron a tomar un tinte étnico: el reconocimiento de usos, costum-
bres y autonomias. El levantamiento del Ejército Zapatista de Liberaciéon
Nacional fue posible gracias a la existencia previa de las redes de orga-
nizacién comunitaria, que fueron colonizadas por el ez. Después de aban-
donar el discurso marxista leninista ortodoxo, la guerrilla abrazé de lleno
las reivindicaciones étnicas. A partir de las negociaciones de los Acuerdos

25 Margaret Levi, “Social and unsocial capital: a review of Robert Putnam’s Making democracy
work”, Politics and Society, vol 26, nim. 1 (marazo 1996): 45-55.

26 |bid. p. 51.

27 Russell Hardin, One for all, Princeton, Princeton University Press, 1995.

28 Guillermo Trejo “Religious Competition, State Action and the Renaissance of Indigenous
Identities in Chiapas”, México, Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, documento
de trabajo, DEP 136, 2001 y “The Political Foundations of Ethnic Mobilization and
Territorial Conflict in Mexico”, DEP 135, 2001.

29 Guillermo Trejo, “Indigenas”, Nexos, vol. 24, nim. 289 (enero 2002): 28-32.
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de San Andrés en 1996, “las demandas étnicas en general y la autonomia
indigena en particular se convierten en una de las principales banderas
de un movimiento indigena nacional en ciernes”.30 Asi, el ez catalizé y
proyecté en el &mbito nacional el discurso étnico. Los zapatistas erigie-
ron municipios auténomos en rebeldia y “abrazaron sagazmente el dis-
curso etnicista y autonémico que sus asesores y los miembros del Fipi y la
ANIPA ya habian madurado para entonces. Hay que subrayar, sin embar-
go, que en ausencia de un proceso previo de revaloracién comunitaria de
las identidades indigenas —producto involuntario de la competencia en-
tre el Estado y las iglesias— hubiera sido practicamente imposible para la
comandancia zapatista llevar a cabo este giro identitario”.31

Maés alla de las simpatias que pueda albergar el analista hacia el movi-
miento zapatista, lo importante aqui es saber si el proceso arriba descrito
ha minado o reforzado la consolidacién de la democracia en México. La
justicia de las demandas econémicas de los indigenas es indudable, asi
como su exigencia de inclusién politica y cese a la represién. Durante déca-
das el interlocutor de los indigenas fue un Estado pobre, irresponsable y
autoritario que cooptaba o reprimia. Sin embargo, es dudoso que el giro
étnico del movimiento indigena contribuya, en las circunstancias actuales,
a la consolidacién de un régimen democratico. La Unica aportacion indis-
cutible de la guerrilla zapatista a la transicion fue acelerar los tiempos
politicos que llevaron a la reforma de 1996 que logré la independencia
de la autoridad electoral. No es claro en lo absoluto que la movilizacion
a lo largo de lineas étnicas que Trejo describe haya contribuido —o contri-
buiré en el futuro— a la democratizacién del pais. Por el contrario es posi-
ble que, como temen Hardin y otros autores, la ola de demandas particu-
laristas de tipo étnico dificulte tanto la negociacién entre el Estado y los
grupos organizados, como la construccién de arreglos locales de coexis-
tencia pacifica. Contra la presuncién fatalista que la etnificacion del pais
es un hecho consumado, lo Unico cierto es que tanto el futuro de los movi-
mientos indigenas, como el de las politicas que el Estado mexicano adopte
frente a ellos, es incierto. La fatalidad primordialista es s6lo una argucia
de los empresarios étnicos.

Tal vez el problema no sea en absoluto la ausencia de capital social
en México. Una investigacion reciente ha descubierto que la tradicién
democrética en México durante el siglo xix era méas robusta de lo que se
reconoce hasta hoy. En efecto, de acuerdo con Carlos Forment, durante
la primera mitad del siglo xix los mexicanos organizaron cientos de aso-
ciaciones civicas y econdémicas. Entre 1826 y 1856, “mexicanos de diversas

30 |pjd.
31 |bid.
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profesiones y regiones del pais se juntaron y organizaron no menos de 400
asociaciones civicas y econémicas”.32

En general, el “lado oscuro” del capital social no ha recibido la misma
atencién que sus efectos virtuosos. La debilidad del Estado también pue-
de afectar la formacion de capital social. Como sefala Levi, existe conside-
rable evidencia de que las instituciones estatales pueden, bajo ciertas
condiciones, sentar las bases para la confianza generalizada. La ausencia
de un Estado efectivo “nos conduce al mundo hobbesiano del estado de
naturaleza, de la ‘guerra de todos contra todos’. Vean Yugoslavia, Liba-
no y varios paises de Africa”.33

En México el Estado pareceria ser muy débil para desempefar algunas
de sus funciones basicas, pero al mismo tiempo ha sido lo suficientemen-
te fuerte para intervenir selectivamente en la sociedad y obstaculizar la |
formacién de una ciudadania auténoma y responsable. La tarea de estable-
cer el imperio de la ley parece estar mas alla de sus capacidades materia-
les. En lugar de ello, ha establecido pactos discrecionales que permiten
la impunidad a cambio de sumision. A pesar de que es ostensiblemente
incapaz de entregar muchos satisfactores sociales, muchos ciudadanos ven
en el gobierno la solucién a todos sus problemas. De hecho, lo responsa-
bilizan de la mayoria de ellos. La retdrica intervencionista del gobierno y
la colusion clientelar con lideres de sindicatos, empresarios, movimientos
sociales y caciques ha producido una ciudadania irresponsable y a menudo
cinica. El resultado es que los bienes publicos no son provistos ni por un
Estado paternalista ni tampoco por la sociedad organizada auténoma-

mente.

EL LADO OSCURO DEL CAPITAL SOCIAL

Los sectores mas ricos de la poblacién han creado una estructura privada
de seguridad, educacioén, salud y vivienda. La solucién a la incapacidad
del Estado para proveer bienes publicos ha sido la privatizacion. Como
sefala Przeworski, “los ricos encuentran que es mas eficaz contratar
servicios de manera privada —ya sea educacion, cuidado médico, acceso
al sistema judicial o policia— que pagar impuestos que mantendrian
estos servicios para todos. La clase media paga impuestos —de hecho,
parece que la carga tributaria sobre el ingreso del trabajo es muy alta en
algunos paises latinoamericanos— y recibe la mayor parte de los servi-

32 Carlos Forment, Divergent democracies: civic selfhood and public life in Mexico and Peru,
vol. 1, Chicago, The University of Chicago Press, 2002.
33 Levi, “Social and unsocial capital”, p. 50.
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cios del Estado. Los pobres estan justo al margen del alcance del Estado:
no tienen ingresos para ser gravados y reciben pocos servicios”.34

Pero no sélo se organizan los ricos. Ante la ineficacia de la justicia,
muchos grupos y comunidades han suplantado del todo a la policiay a
los jueces. El fenémeno de los linchamientos es indicativo de la debilidad
del Estado. La idea de un cédigo uniforme de derechos y obligaciones para
todos los ciudadanos es s6lo una ficcién. La justicia es un bien que puede
comprarse o negociarse selectivamente. El caso reciente del poblado de Ixmi-
quilpan, en Hidalgo, es ilustrativo.

El 18 de marzo de 2001 la mayoria catélica del barrio de San Nicolas
decidi6 dejar sin suministro de agua potable a la minoria protestante.
Los evangélicos se negaron a pagar la contribucién para las fiestas religio-
sas del santo patrono del pueblo. El conflicto se remontaba 18 afios atras,
cuando migrantes temporales regresaron de Estados Unidos convertidos
a otras religiones. Un acuerdo de asamblea de 1998, firmado por 700 de
los 4,500 habitantes de ese barrio, determiné que “toda persona que
profese otra religién que no sea la catélica, no tendréa derecho a ningin
servicio como agua potable, alcantarillado, luz eléctrica y mucho menos
pantedn”.35 Los afectados interpusieron méas de 30 demandas penales en
contra del delegado, el regidor y el comisario ejidal.36 El delegado de la
comunidad, Heriberto Lugo Gonzalez, amenazé con el desalojo de las ca-
sas de todos aquellos que se “han negado de manera sistematica a coo-
perar para las fiestas patronales, lo que forma parte, asegura, de los ‘usos
y costumbres’ de la poblaciéon”. Cuando un reportero interrogd a Lugo
Gonzélez, este advirtié: “primero debo atender a mi gente y luego a ex-
trafios”. Esta afirmacion refleja con notable claridad el lado “oscuro” del
capital social: muchas colectividades en México son para si y para nadie
mas, su interés se encuentra definido de manera estrecha e incluye sélo
a los miembros del grupo religioso étnico o local; encarnan un egoismo
colectivo dificilmente compatible con la légica de la ciudadania demo-
créatica.

La “solucién” del caso de Ixmiquilpan es muy ilustrativa de la forma
de proceder de un Estado incapaz de hacer observar las leyes y de acto-
res colectivos que conocen esta imposibilidad. En lugar de garantizar la
observancia de las garantias constitucionales en la localidad, el gobierno
estatal de Hidalgo promovié por cinco meses reuniones de “conciliaciéon”
entre los dos grupos y detuvo en ese tiempo el curso legal de las denun-
cias penales presentadas. Durante ese tiempo 36 familias carecieron de

34 przeworski, £l Estado..., p. 376.

35 Javier Peralta, “;Una guerra santa?"”, Reforma, 22 abril 2001. p. 28A

36 vgn Ixmiquilpan castigan a quienes no participan en fiestas religiosas”, La Jornada, 20 de
abril 2001, p. 35.
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agua potable, electricidad y drenaje. El resultado fue que los evangélicos
secuestraron a tres funcionarios del ministerio publico de Ixmiquilpan para
llevarlos a pie a Pachuca para exigir que se procediera con el trdmite de
las denuncias penales.3’ Finalmente, en agosto, los evangélicos cedieron
y aceptaron realizar faenas comunitarias no relacionadas con actividades
religiosas, como limpiar y reparar las vias publicas.38 El restablecimiento
de un acuerdo de convivencia comunitaria oscurece las lecciones sustanti-
vas del conflicto. El Estado —local y federal— no hizo cumplir la ley en
Ixmiquilpan y por cinco meses permitié que un grupo religioso ejerciera
una violencia indebida sobre otro, cuyos integrantes se hallaban, supues-
tamente, protegidos por la Constitucién mexicana. La solucién fue nego-
ciar la ley y permitir la impunidad. El caso también ilumina la relacién entre
obligacion real e impuestos. El verdadero impuesto a los habitantes de
Ixmiquilpan es el trabajo comunitario “voluntario”. ;Para qué, entonces,
pagar impuestos a un ente impersonal y lejano, como el fisco, para que
provea servicios publicos? Esto ocurrié no en un poblado remoto del pais,
sino a poca distancia de la capital del estado y a escasas horas de la ciu-
dad de México.

Si en conflictos contenidos, como el de Ixmiquilpan, el Estado mexi-
cano fue incapaz de prevalecer, no debe sorprendernos que en casos de
linchamientos populares el resultado sea similar. La revision, a ojo de péja-
ro, de algunos casos recientes es ilustrativa tanto del lado oscuro del capi-
tal social, como de la debilidad del Estado mexicano. En julio de 2001, en
pleno Distrito Federal, un individuo de 29 afios que pretendia robar una
iglesia fue linchado por los habitantes del poblado de Santa Magdalena
Petlacalco. En la plaza central del pueblo la multitud golpeé al ladrén
hasta matarlo.3® La Procuraduria capitalina confirmé que entre la turba
de feligreses del pueblo se encontraban nifios que fueron llevados por sus
propios padres para que golpearan al presunto delincuente. Sin embar-
go, reconocié no contar con la informacién necesaria para determinar la
identidad de las personas que participaron en el linchamiento “porque
en las entrevistas las personas dicen no saber nada de los hechos”. Du-
rante una hora los habitantes impidieron a la policia el acceso al lugar.4°
Aunque el ministerio publico inicié una averiguacién previa, no se tiene
noticia de que los responsables hayan sido procesados y sentenciados. El

37 #javier Peralta”, “Aceptan evangélicos colaborar con catélicos”, Reforma, 18 agosto, 2001.
p. 16*

38 Javier Peralta, “Termina en paz disputa religiosa en Ixmiquilpan”, Reforma, 27 de agosto,
2001.

39 “Linchan a ladrén”, Reforma, 26 de julio 2001.

40 Antonio Trejo “Morir en el kiosko”, Enfoque, 5 de agosto 2001. pp. 10-11, La madre del
asesinado se quejé. “Yo pido que se me haga justicia, si estaba robando, como dicen, ¢por
qué no se metié la policfa? ¢Por qué dejaron que lo mataran como un perro?”,
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jefe de gobierno de la ciudad de México explicé asi el homicidio: “El caso
hay que verlo en lo que es la historia de los pueblos de México, es un asun-
to que viene de lejos, es la cultura, son las creencias, es la manera comuni-
taria en que actGian los pueblos originarios”. Y rematé: “la leccién es: con
las tradiciones del pueblo, con sus creencias, vale mas no meterse”.41

Un afio antes, en septiembre de 1999, Manuel Ruiz L6pez, violador
confeso de una nifia de dos afos y medio, fue linchado por los pobla-
dores de Pueblo Nuevo, Chiapas. Horas después de su captura, una turba
de 2000 personas irrumpié en la presidencia municipal, donde era custo-
diado Ruiz Lopez, para sacarlo y conducirlo a la plaza del pueblo. Ante
el rumor de que seria liberado, la multitud decidié bafiar al violador en
gasolina y prenderle fuego. Cuando el cuerpo, todavia con vida, dejé de
arder, fue rescatado por la policia, que volvi6 a encerrarlo en la celda de la
alcaldia. Se llamé a un médico, pero la turba no permitié que se le acer-
cara al quemado. Varios pobladores sacaron armas de fuego, con las que
encafionaron a las autoridades y a todo aquel que descubrian con inten-
ciones de salvar al violador. De nada sirvié la llegada en helicéptero del
subprocurador del estado de Chiapas y 200 policias de los pueblos aleda-
fos. En lugar de permitir la asistencia médica, la chusma volvié a exhibir
a Ruiz Lépez en la plaza. Ahi decidieron ahorcarlo en un arbol. Después
volvieron a bafarlo en gasolina y le prendieron fuego. La turba no per-
miti6é que se acercaran las autoridades hasta cerciorarse de que el hom-
bre habia muerto. Se inici6é una averiguacioén previa, que se encuentra en
suspenso. Como narra un reportero, “las primeras dos semanas, grupos de
40 a 50 personas visitaron al ministerio pablico para amenazar con que-
mar la agencia si se detenia a alguien. A mas de un mes de los sucesos
no dejan de ir en grupos de tres o cuatro personas para recordar a la
autoridad que si van contra uno, van contra todos"”.42

En marzo de 1998 cientos de pobladores de Huejutla, Hidalgo,
lincharon en el kiosco de la plaza a José Santos Velasquez y Salvador
Valdez Rojas, a quienes se les acusaba de intentar secuestrar a cuatro estu-
diantes de primaria.43 Una estacién de radio local difundié el rumor de
que los acusados serian puestos en libertad y llamé a la ciudadania a
impedirlo. Mil padres de familia se concentraron frente a las oficinas del
juzgado, donde retuvieron al juez y al personal administrativo. Méas
tarde incendiaron la camioneta de los acusados. También dafiaron patru-
llas, las oficinas del juzgado y de la presidencia municipal. La muchedum-

41 Arturo Paramo, “Adjudican asesinato a usos y costumbres”, Reforma, 28 de julio, 2001.

42 Alejandro Caballero, “Violacién, ira y linchamiento”, Reforma, 7 de noviembre de 1999.

43 Carlos Camacho, “Por radio incitaron a sacarlos de la céarcel; desoyen al gobernador”, La
Jornada, 27 de marzo 1998.
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bre robé computadoras, dinero en efectivo, cheques, documentos del
registro civil y padrén catastral por mas de tres millones de pesos. El mon-
to de los dafios y pérdidas superé los cinco millones de pesos. Luego, la
turba saco a los dos hombres de la carcel y los llevé a la plaza principal.
Hasta ese lugar llegaron en helicéptero el gobernador y el procurador de
justicia. Ambos presenciaron impotentes como la muchedumbre mataba
a golpes a Santos Velasquez y a Valdez Rojas. A uno de ellos le cortaron
el cuello a machetazos y le extirparon la lengua. A pesar de que inicial-
mente se detuvo a veinte personas, al final sélo cinco fueron procesadas
por los hechos.#4 Una lider de la Confederacion Nacional Campesina
(cne) dijo haber llamado a la comandancia del 84 batallon del Ejército
para que interviniera, pero “los soldados nunca llegaron”. Los linchados
eran, al parecer, inocentes.45

LA DESAPARICION DE LO PUBLICO:
UNA MIRADA AL FUTURO

Cuando el Estado es incapaz de proveer bienes publicos la sociedad no
se organiza espontaneamente para suplirlo, como en el caso citado por
Tocqueville paginas arriba. La “frontera”, ese espacio salvaje, sin ley, don-
de se inventé la ley del lynch, y donde el mas fuerte saca los beneficios
mas jugosos a costa de los débiles, parece ser una metafora mas acertada
de nuestra condicién social. Cuando el gobierno es incoherente, incompe-
tente e impredecible, los agentes econémicos tampoco tienen horizontes
de largo plazo. Los que ahi prosperan, como en el caso de México, son los
actores mas violentos y poco escrupulosos, Los recursos comunes, como los
bosques, el agua, los mares, son explotados de manera irracional.46 La
autogestion, en estas condiciones, es sélo una fantasia libertaria. Como
Holmes y Sunstein alegan, los derechos cuestan.4’ Sélo los estados fuer-
tes son capaces de establecer un marco de derechos individuales efecti-
vos. Cuando el Estado es incapaz de hacerlos cumplir, las garantias de las
personas se convierten en buenos deseos consignados en libros decora-
tivos llamados constituciones.

Las banquetas son un espejo fiel de la crisis de lo publico. A diferen-
cia de lo que ocurre en otros paises, donde muestran una continuidad y

44 Carlos Camacho, “Otros cuatro detenidos por el linchamiento en Huejutla”, La Jornada, 29
de marzo 1998.

45 Carlos Camacho, “Autoridades: quiza los tres linchados en Huejutla eran inocentes”, La
Jornada, 30 de marzo 1998.

46 Elinor Ostrom, The drama of the commons, National Academy Press, Washington, D.C., 2002

47 Stephen Holmes y Cass R. Sunstein, The cost of rights. Why liberty dependend on taxes,
New York, Norton, 1999.
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armonia de disefio urbano, en México las aceras se encuentran a medio
camino entre la propiedad privada y la via publica. Son un espacio hibrido,
una especie de tierra de nadie en donde se permiten los despropdésitos
més escandalosos. Los particulares saben que son espacios publicos, pero
creen que les pertenecen; el Estado sabe que, como muchas otras cosas,
atenderlas es una obligacién que jamas cumplird y por lo tanto “concesio-
na” a los particulares “sus” banquetas. Las banquetas son una metafora
de las areas grises en nuestra vida publica: aquellas que supuestamente
son comunes pero que en realidad han sido privatizadas. Las banquetas
también hablan de la incapacidad de los mexicanos para solucionar dile-
mas de accion colectiva. Algunas comunidades humanas, ante la falta de
una autoridad, logran ponerse de acuerdo y asi lograr ciertas regularida-
des y consistencias. Los vecinos que se organizan para retirar del camino
un obstaculo son un ejemplo de ello. La incapacidad de encontrar meca-
nismos de coordinacién y la inexistencia de un Estado eficaz han permi-
tido que los lavacoches, los duefios de comercios, los vecinos —y muchos
otros personajes de la vida urbana— secuestren la via publica. Las aceras
de la ciudad semejan los registros geolégicos: en ellas encontramos ras-
tros antiquisimos de nuestros males seculares. Las fechas de los despro-
positos se hallan inscritas en el concreto. Muchos factores dan cuenta de
la economia politica de las banquetas: afios de politicas publicas errati-
cas, las crisis fiscales de los gobiernos, una nula cultura de lo publico, una
estructura de incentivos que induce a la privatizacién y un Estado ausen-
te, pobre e irresponsable. Nuestras abigarradas banquetas son una placa
de rayos equis de nuestro maltrecho tejido social. Nadie las ha planeado;
no son producto de ninguna conspiracién urbana, son el resultado natu-
ral y espontaneo de una sociedad que no se organiza.

La seguridad de lo que adquirimos y de las transacciones depende de
la habilidad del gobierno para extraer recursos de los ciudadanos priva-
dos y utilizarlos para fines publicos. El caso de México confirma lo que
Holmes y Sunstein afirman: “describir un sistema politico que genuina-
mente es capaz de reprimir a la fuerza y al fraude como ‘minimo’ es suge-
rir, contra toda evidencia histérica, que es sencillo lograr y mantener ese
sistema. No lo es”.48 E| esfuerzo de coordinacién necesario para con-
struir incluso un estado “minimo”, capaz de reprimir a la violencia social
—como la de los linchamientos— es verdaderamente masivo.

Me parece que observamos un fenémeno dual. Por un lado, algunos
grupos se organizan, mientras que por el otro una gran cantidad de ciu-
dadanos aislados se encuentra a la merced del gobierno y de los grandes

48 bid. p. 63.
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monopolios econémicos. El paradigma de esta sociedad no es el ciudada-
no portador de derechos individuales —politicos, civiles y sociales— sino
las distintas colectividades que presionan, chantajean y amenazan para
“ lograr un acceso privilegiado a los recursos del Estado o para obtener de
éste impunidad. Es una légica neocorporativa que tiene antecedentes en
la historia del pafs. Quienes pueden actuar y ser atendidos son los gre-
mios, los pueblos, los sindicatos y aquellos personajes individuales cuyo
| inmenso poder econémico los coloca en una posicion de enorme privile-
I gio. En este sistema son los ciudadanos individuales los que llevan la peor
parte. Quienes no tienen un grupo de adscripcion corporativa se encuen-
‘ tran a la merced de los grupos organizados.
¢Qué hacer frente a los graves problemas estructurales que enfrenta
el pais? Un programa amplio podria definirse como “rescate de lo publi-
co”. El &mbito de lo publico no es sinébnimo de gobierno, pero si requiere
de éste para subsistir. Las transacciones privadas requieren de la accion
positiva y disuasiva del Estado. El gobierno no sélo debe evitar los frau-
des, prevenir la violencia social, invertir en infraestructura y en crear una
mano de obra calificada, garantizar los derechos de los accionistas, vigilar
el mercado de valores y regular al sector bancario. El Estado debe tam-
bién hacer cumplir las leyes antimonopdlicas. Para hacer todo esto los
mercados no se bastan a si mismos. La provisién confiable de estos servi-
cios publicos requiere de la accién del gobierno. La obligacién del Estado
pasa por alentar la innovacién, promover la inversién, aumentar la pro-
ductividad de los trabajadores, elevar los estandares productivos y esti-
mular el uso eficiente de los recursos escasos.4® Para hacer todo esto los
gobiernos necesitan una base tributaria que les permita recaudar suficien-
te dinero para gastarlo de manera confiable e inteligente.
Si Przerworski tiene razén, en México existen serios obstaculos estruc-
turales para lograr los objetivos arriba mencionados. Tal vez la desigual-
dad sea una trampa de la que no podamos salir. Pero aun el determinismo

mas pesimista no nos condena a cruzarnos de brazos. Un sistema de gobier-
no bien disefiado, con mecanismos eficaces de control, es més eficaz para
transformar el dinero de los contribuyentes en servicios para los ciudada-
nos. Sin embargo, el gobierno necesita obtener los recursos necesarios de
la sociedad. Esta redistribucién se facilita cuando los ciudadanos creen
que obtienen beneficios claros a cambio de sus impuestos. Una meta realis-
ta consiste en aumentar paulatinamente, pero de forma constante, la efi-
ciencia del gobierno. Més transparencia, mas control y mejores resultados
con el mismo dinero son objetivos realistas. Disminuir la corrupcién y el
dispendio burocratico es una meta alcanzable.

49 Ibid. p. 75.
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El Estado puede y debe retirarse de ciertas areas de la sociedad, don-
de su presencia ha creado dependencias innecesarias, pero debe actuar mas
en otras. El gobierno no debe entregar premios a los periodistas, pero en
cambio si requiere regular més estrictamente a las compainiias telefonicas
que ofrecen servicios caros y malos. La Unica solucién a la pobreza y el atra-
so es el crecimiento econémico y el aumento de la productividad. El Esta-
do no puede crear la riqueza; pero la accién de éste es clave para crear las
condiciones que permitan el desarrollo. El gobierno en un régimen liberal
debe crear un ambiente econdmico favorable en el cual los inversionistas
tengan confianza de que mafiana cosecharan lo sembrado hoy. Eliminar la
arbitrariedad en la definicién de los derechos de propiedad. Sin un Estado
de este tipo es muy poco probable que aparezcan o sobrevivan mercados
bien regulados capaces de producir prosperidad.

En México es posible y necesario terminar con la mentalidad de fronte-
ra que reina en muchas partes del pais. Si el Estado existe para algo, segin
Hobbes, es precisamente para evitar la violencia privada. Es imposible
para el gobierno impedir todos los actos de fuerza entre particulares. E|
propio Hobbes reconocia que la creacién del Leviatan no significaba que
los ciudadanos podian dejar abiertas las puertas de sus casas. Aun el mons-
truo biblico seria incapaz de reprimir a todos los ladrones. Pero si puede
evitar que, de manera colectiva, una turba se haga justicia por propia
mano. Los linchamientos son importantes porque exhiben un caso extre-
mo de incapacidad estatal. Si el gobierno sélo atina a observar un asesinato
tumultuario entonces serd incapaz de garantizar del todo la seguridad
de las personas en situaciones menos expuestas.

Paradéjicamente, el capital social puede ser, en nuestra circunstancia,
tanto una ventaja como un lastre. En su libro seminal, E/ orden politico en
las sociedades en cambio (1968), Samuel Huntington afirmé que la dis-
tincién politica méas importante entre los paises concernia no a su forma
de gobierno, sino a su grado de gobierno. Las diferencias entre la de-
mocracia y la dictadura, aducia Huntington, eran menos agudas que las
diferencias entre aquellos paises cuya politica encarna el consenso, la
comunidad, la legitimidad, la organizacién, la efectividad y la estabili-
dad y aquellos otros cuya politica es deficiente en dichos elementos.50
No es necesario aceptar las conclusiones de Huntington para reconocer
que un estado liberal democrético requiere de una gran fortaleza mate-
rial. Las diferencias entre las dictaduras y las democracias no son de gra-
do sino de fondo. Un Estado que confisca los recursos de sus stubditos
sera menos fuerte que otro donde los ciudadanos pagan impuestos volun-

50 Samuel P. Huntington, E/ orden politico en las sociedades en cambio, Buenos Aires, Paidds,
1990.
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tariamente a cambio de servicios publicos. Las republicas socialistas de la
ex Europa socialista distaban mucho de los paises africanos en su grado
de gobierno, pero aln asi se colapsaron como un castillo de naipes al final
de la guerra fria. En el fondo, el gobierno posrevolucionario mexicano,
que tanto admiré Huntington por proveer orden y estabilidad, no cons-
truy6 estructuras estatales vigorosas. Como afirman Holmes y Sunstein,
los derechos, al igual que las leyes en general, son invenciones institucio-
nales mediante las cuales las sociedades liberales intentan crear y mantener
las condiciones necesarias para el auto desarrollo individual y para resol-
ver problemas comunes; adjudicar conflictos y facilitar respuestas inteli-
gentes y coordinadas a retos compartidos, desastres y crisis. Es el capital
social —los vinculos horizontales, las redes de cooperacién y la confian-
za— el que permite solucionar los dilemas de accién colectiva. Pero sin un
marco de derechos liberales, el capital social se convierte en el cemento
de una sociedad bérbara. Facilita entonces los linchamientos y no el vir-
tuosismo civico de sus proponentes. Después de todo, existen solidari-
dades que hariamos bien en evitar.





