La multiple (in)gobernabilidad:
elementos para un analisis conceptual
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Resumen: En el presente texto parto de la premisa
de que la nocion de “gobernabilidad” no tiene perfiles
analiticos claros. Trato de explicar esta ambigiiedad
en el uso del término por la combinacion, o mds bien
la yuxtaposicion, de diferentes tradiciones tecricas y
valorativas, que convergen desde lejanos tiempos
y que se disputan en la actualidad un mismo campo
semdntico. Dichas tradiciones son las de la “razén
de Estado” y su continuidad en términos del modelo
del gobierno eficaz; la tradicion del “buen gobierno”
que se inicia con las reflexiones de Platén y Aristoteles:
y, finalmente, la tradicion del problema del orden
politico y su continuidad en la preocupacion de la
ciencia politica contempordnea (especialmente
estadounidense) por la “estabilidad” politica. En la
wltima seccion trato de combinar tales tradiciones
diferentes en una definicién “minima” de goberna-
bilidad que haga mds operacionable, o al menos mads
manejable, este elusivo pero importante concepto.

Abstract: The main point of the text is that the notion
of “governance” lacks clear analytical profiles. It
attempts to explain this ambiguity in the use of the
term through the combination, or rather
juxtaposition, of different theoretical and value
traditions, which have converged since long and
which are currently fighting over the same semantic
turf. These traditions include those of “State reasons”
and their continuity in terms of the model of an
effective government; the tradition of “good
governinent” which began with Plato and Aristotle’s
reflections and, finally, the tradition of the problem
of political order and its continuity within the concern
of contemporary political science (particularly in the
United States) with political “stability”. The last
section attempts to combine these different traditions
in a “minimal” definition of governance to make this
elusive yet important concept more operational o, at
least, more manageable.
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EGUN ES SABIDO, LAS PREOCUPACIONES relacionadas con la nocidén
de “gobernabilidad” comenzaron a ingresar en la agenda de los politicos y
estudiosos de los paises centrales desde mediados de los anos setenta, junto

con la crisis de las economias desarrolladas, la cada vez mayor diferenciacién de las
sociedades complejas, el surgimiento de nuevos movimientos e identidadessocialesy
la pardbola declinante del “Estado de bienestar”. En América Latina, por su parte, la
discusién sobre el tema estuvo enmarcada por tresabigarrados procesos que comenza-
ron a desarrollarse durante las décadas de los setentay ochenta: el proceso de crisis,
ajuste y restructuracién econémica; elagommiento del modelo del Estado interventor
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y su consiguiente redefinicién en términos de la reforma del Estado; asi como el cam-
biante itinerario de las transicionesy consolidaciones democriticas.! En tal contexto,
el debate latinoamericano fue animado poralgunas experiencias coyunturales parti-
cularmente traumaticas que atravesaron las jévenes democracias del subcontinente.
Valgan como ejemplos, entre muchos otros, la dificil “cohabitacién” radical-peronista
a partir de las elecciones de 1987y la posterior debacle hiperinflacionaria argentina
de mediados de 1989, el “caracazo” venezolano del mismo ano, el autogolpe de
Fujimori de 1992, ¢l tenso clima de violencia politica vivido en México apartir de 1994,
o los procesos de impugnacién a que fueron sometidos Fernando Collor de Melo, en
Brasil, Carlos AndrésPérez en Venezuela o Abdala Bucaram en Ecuador.

De este modo, el manejo ineficaz de los asuntos econémicos, la incapacidad —o la
desatencion— para responder a elementales necesidades sociales, las tensiones
institucionales dentro de los poderes republicanos, la irrupcién de la violencia (ya sea
de caracter social, organizada con base en estructurados movimientos rebeldes, o ani-
mada por los poderesinvisibles del crimen organizado), asi como la erosién de lalegi-
timidad democritica debidaa episodios reiterados y manifiestos de corrupcion politi-
cay enriquecimientoilicito de funcionarios gubermamentales, han sicdlo algunos factores
tipicos que ocasionaron situaciones de “ingobernabilidad” en los paises latinoameri-
canos durante los dltimos anos.

Ahora bien, a pesar de esta centralidad cada vez mayor de los problemas
de gobernabilidad en la region, los perfiles del debate politico y académico siguen
siendo todavia borrosos, y eshabitual que gobierno y oposicién —o analistas politicos
condiferentes simpatasideolégicas— hagan un uso discrecional del término. No en
vano un dedicado estudioso de dicha temadtica ha reconocido que, “marcado por
implicaciones pesimistas (crisis de gobernabilidad) ya menudo conservadoras, el tér-

T El texto canénico que marcé el inicio de la discusién fue, sin duda, el de Michel Crozier, Samuel
Huntington vy Joji Watanuki, The Crisis of Democracy. Repoit on the Governability of Democracies to the
Trilateral Comission, New York University Press, 1975. Poco después, un nutrido grupo de trabajos
contribuyeron notoriamente al debate. Como lo ha senalado Claus Offe, desde mediados de los anos
sctenta “el concepto de ‘ingobernabilidad’ proyecta una trayectoria ascendente muy pronunciada,
tanto en la teoria de la politica internacional como en las publicaciones politicas” ( Cfr. “Ingobernabilidad.
Sobre el renacimiento de teorias conservadoras de la crisis”, Frankfurt/M, 1979, en Pastidos politicos ¥
nuevos movimientos sociales, Madrid, Sistema, 1988. Ambos trabajos han sido incluidos en este volumen).

Uno de los primeros autores en introducir la discusién en el ambito latinoamericano, mas
precisamente en México, fue Juan Carlos Portantiero, en dos trabajos de 1981 y 1982 (ambos textos
fueron posteriormente recopilados en el volumen La produccion de un orden. Ensayos sobre la democracia
entre el Estado y la sociedad, Buenos Aires, Nueva Visién, 1988). Algin tiempo después, un breve trabajo
de Carlos Pereyra de 1986 (*Democracia y gqhernabi]i(la(l", recopilado en Sobre la democracia, México,
Cal y Arena, 1990, pp. 65-67) y otro de Angel Flisfisch de 1987 (Gobernabilidad y consolidacion
democrdtica, Santiago, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, 1987), dan cuenta de la discusién.
Un ano mas tarde, la Revista Mexicana de Sociologia (ano L, nim. 2, abriljunio de 1988) dedica un
nimero completo al tema “Politica y gobernabilidad en América Latina”. Posteriormente, la Revista
Latinoawmericana de Ciencias Sociales (Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales-Ecuador, vol.
1, nam. 1, 1991, Segunda Epoca) dedica su ndmero de reaparicién a los “Problemas, dilemas vy
perspectivas de la gobernabilidad en América Ldtina”. Desde entonces hasta la fecha los trabajos sobre
la problematica de la gobernabilidad en América Latina se han multiplicado.
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mino se presta a miltiples interpretaciones”; por tal razén, agrega, “no es tarea facil
extraer de la literatura especializada, vasta pero poco sistematizada, amplia pero a
menudo confusa, hipétesis claramente planteadas”.?

En tal sentido, quiza podria decirse que el principal acuerdo entre los autores que
han tratado el tema de la gobernabilidad con algtin detalle es que nohay un acuerdo
sobre su significado. Asi, por ejemplo, Michael Coppedge ha sefalado que el término
ingobernabilidad ha sido meramente “una etiqueta para una bolsa de sintomas, antes
que un concepto analitico preciso”.? En un sentido semejante, aunque mds severo en
cuanto al uso acritico del término, Claus Offe se pregunta si la llamada “tesis de la
ingobermabilidad”se asienta en una teoria sociolégica fundamentada o es simplemente
una “ideologia (conservadora) de la crisis” apoyada en bases “pragmaticas”.*Y en simi-
lares términos se expresa Angel Flisfisch cuando senala que “es dificil otorgar el status
de concepto a una nocién lo suficientemente confusa como para merecer, a lo mds, ser
clasificada como ‘mtch-all word’, junto con otras ilustres nociones”; no obstante, agrega,
“alguna convencién hay que adoptar sobre su significado, so riesgo de acabar por no
saber de qué se estd hablando, qué se pretende analizar y por qué el tema aparece
revestido de una importancia practica crucial”.®

Sin embargo, ¢cual es larazén de este consenso “negativo” en lo que hace a laesqui-
va caracterizaciénanalitica de la nocién de “gobernabilidad”? Creo que es posibleiden-
tificar, al menos, tres fuentes principales de controversia, tres niicleos de ambiguedad
e incluso de confusién en el tratamiento de la cuestion. En primer lugar, nos encon-
tramos con la dificultad de delimitar conceptualmente la problematica o, dicho de
otro modo, tenemos que contestar la pregunta acerca de a qué hace referencia la
gobernabilidad. En segundo término, es generalmente aceptada la carencia de un
modelo analitico para el estudio de los problemas de gobernabilidad; en otras pala-
bras, nos preguntamos cémo (y eventualmente por qué) surgen los déficit de
gobernabilidad que en tltima instancia pueden desembocar en auténticas crisis
de ingobernabilidad. Un tercer niicleo de controversias, si nos interesa examinar los
problemas de gobernabilidad desde la perspectiva particular de los regimenes demo-
craticos, se refiere a la necesidad de esclarecer las complejas relaciones entre el
ejerciciodel gobierno democriticoy el logro de adecuados niveles de gobernabilidad.

? Gianfranco Pasquino, “Gobernabilidad”, en Norberto Bobbio et al., Diccionario de politica, 2a. ed.,
1983, Suplemento, México, Siglo XXI Editores, 1988, pp. 192-199.

8 Cfr. “Institutions and democratic governance in Latin America”, trabajo preparado para la
Conferencia “Rethinking Development Theories in Latin America” (primera versién), Institute of
Latin American Studies, University of North Carolina, Chapel Hill, 11-13 de marzo de 1993, p. 2. En
la “popularidad y en la imprecisién” del término también coincide, por ejemplo, R. A. W. Rhodes,
quien registra al menos seis significados diferentes del término “governance”. Cfr. “The new governance:
Governing without government”, Political Studies, 1996, XLIV, pp. 652-667.

* Cf. op. cit., p. 39.

5 Angel Flisfisch, “Gobernabilidad y consolidacién democrética” (1987), Revista Mexicana de Sociologia,
vol. L1, nim. 3, julio-septiembre de 1989, p. 113. Las cursivas son mias. [déntica preocupacién comparte
Edelberto Torres-Rivas en sus breves apuntes sobre “La gobernabilidad en América Latina”, Revista
Latinoamericana de Ciencias Sociales, nimero citado, p. 5, donde se recogen varios trabajos sobre el
tema para el drea latinoamericana.
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Enlas notas que siguen voy a referirme al primer conjunto de problemas concep-
tuales. En la primera seccién presento un breve recuento sobre los avatares histéricos
del vocablo “gobernabilidad”. En seguida, desarrollaré el niicleo de mi argumenta-
cién, la cual consiste en senalar que la falta de claridad conceptual de esta problema-
tica depende fundamentalmente (aunque no sélo) de la combinacién, o quizd mds
bien de la yuxtaposicién, de diferentes tradiciones teéricas y valorativas que conver-
gen desde lejanos tiempos y que se disputan en la actualidad un mismo campo
semantico. Tales tradiciones son, centralmente, las de la “razén de Estado” y su conti-
nuidad en términos del modelo del gobierno eficaz, y la tradicién del “buen gobier-
no”, que se inicia con las reflexiones de Platén y Aristételes; a éstas podria sumarse
una tradicién intermedia: la del problema del orden politico y su continuidad en la
preocupacién de la ciencia politica contempordnea (especialmente americana) por
la “estabilidad” politica. En la tiltima seccién trato de combinar estas diferentes tradi-
ciones en unadefinicién “minima” de gobemabilidad que haga mas operacionable, o
al menos mds manejable, este elusivo concepto.

I. LLAS PALABRAS Y LAS COSAS

Para comenzar por algiin lado, tal vez convenga senalar que gobernabilidad es una pala-
brarara. Desde un punto de vista gramatical corresponde clasificarla como un sustan-
tivo abstracto, esto es, como el conjunto de vocablos que designa cualidades, estados o
propiedades que requieren residir en algo para poder existir. De acuerdo conlo ante-
rior, gobernabilidad significaria, literalmente, “calidad, estado o propiedad de ser
gobernable”; gobernablesignificaria, sin mds, “capaz de ser gobernado”; mientras que
su opuesto, ingobernable, designaria lo que es “incapaz de ser gobernado”.%

Pese a su metedrica fama, o justamente por ello, el Diccionario de la Real Academia
Espariola (XX1 edicién, 1992) no registra la palabra gobernabilidad, aunque acepta el
adjetivo gobernable (“que puede ser gobernado”) y dos sustantivos que compartirian
un campo semdntico comtin, aunque uno de ellos ha caido definitivamente en el olvi-
do. Me refiero al término gobernaciony al hoy anticuado vocablo gobernanza, ambos

5 El término “calidad” hace referencia a una caracteristica o conjunto de caracteristicas inherentes
a una cosa, “que permiten apreciarla como igual, mejor o peor que las restantes de su especie”. El
vocablo “propiedad”, en cambio, designa un “atributo o cualidad esencial de una persona o cosa; o bien
un accidente necesario o inseparable”. Finalmente, el concepto de “estado” refiere a una “situacién
en que estd una persona o cosa, y en especial cada uno de los sucesivos modos de ser de una persona
o cosa sujeta a cambios que influyen en su condicién”. Cfi. Diccionario de la Lengua Espariola de la Real
Academia, decimonovena edicién, 1970.

Segiin The Oxford English Dictionary (2a. ed., Oxford, Clarendon Press, 1989, p. 710), “governability,
governableness: the state or quality of being governable”; y “governable: capable of being governed”.
De acuerdo con esta fuente, la palabra “gobernabilidad” fue utilizada por primera vez, en inglés, hacia
la primera parte de la década de 1870 por sir Walter Bagehot, aunque luego habria caido en desuso

hasta su resurgimiento 100 anos después en el marco del Reporte elaborado por Crozier, Huntington y
Watanuki.
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definidos como “accién y efecto de gobernar o gobernarse”.’” Si bien algunosautores
han tratado de estipular significados diferentes para los conceptos de gobernabilidad
y gobernacién, con base en diversas consideraciones teéricas, conviene detenerse por
un momento a considerar el uso de estas palabras, a fin de ubicar algunas pistas que
nos permitan entender la sutil diferencia entre ambos términos.

En efecto, si observamos que el término gobernacion (como muchos otros vocablos
referidos ala accién o el efecto de algo: calefaccion, transicién, modernizacion, etcéte-
ra) carece de una palabra que indique su propia negacién (no decimos “ingoberna-
cién”, por ejemplo), vamos a ver, en cambio, que gobernabilidad admite su contrario
(ingobemrnabilidad), y esta diferencia es digna de atencién. Parece claro que no hay
un término contrario para gobernacién puesto que los términos de accién que pue-
den tener su contrario requieren ser ejercidos por sujetos capaces de desarrollar dife-
rentes actividades, aunque en circunstancias distintas; por ejemplo, una persona
puede decir que posee comprension de un tema o de una lengua extranjera, y en otro
sentido alegar incomprensiénacerca de algo (por ejemplo, los deseos o el cardcterde
ciertas mujeres) en virtud de que ambas son funciones distintas del mismo sujeto. Pero
los gobiernos —en principio— sélo gobiernan; y si existen, habran de gobernar (mal
o bien, al borde del colapso o fincados ¢n andas de la voluntad popular, eso ¢s otro
tema);sin embargo, ¢n sentido estricto no pueden “ingobernar”. Por eso ¢l lenguaje
ordinario o, mejor dicho, la sabiduria politica sedimentada en el lenguaje ordinario,
no ha establecido la palabra “ingobernacion”. Lo que en todo caso puede “haber” es
desgobierno (en el sentido extremo de falta de gobierno o en la mds moderada acepcién
de mal gobierno), o en ultima instancia anarquia, mas no “ingobemacién".8

Ahora bien, ante laaccién y el efecto de gobernar (nuestra gobernacion tan poco usa-
da en espanol o la governancede los anglosajones), siempre cabe preguntarse por su
calidad (¢es buena o mala? ¢legitima o ilegitima?), por su estado (¢se encuentra en
equilibrio o en desequilibrio?, ¢es estable o inestable?), o por una propiedad especifi-
cade larelacién (¢es eficaz o eficiente?). A este tipo de interrogantes —referidos a
la calidad, estado o propiedad de la acciény el efecto de gobernar—es al que precisa-
mente haria referencia especifica la nocién de gobernabilidad. Naturalmente, no resul-
ta un asunto sencillo, tanto desde el punto de vista tedrico como empirico, establecer,
por ejemplo, la calidad o eficacia de laaccién gubernamental; pero al menos la pista
abierta por esa diferencia linguistica elemental nos ha permitido empezar a distinguir
entre gobernaciony gobernabilidad.

" El término “gobernacién” admite dos acepciones mds: “ejercicio del gobierno” y “en algunos
paises, territorio que depende del gobierno nacional”. Todos los términos referidos al gobierno tienen
el mismo origen etimolégico en la palabra latina gubernaculum, que era el timén del barco, y por
extensién toda accién de dirigir o conducir.

8 Tampoco en inglés se dice ungovernance, pero si puede decirse ungovernability. En los autores
latinoamericanos del siglo XIX era usual utilizar expresiones tales como “desgobierno”, término que
ha sobrevivido entre nosotros aunque sin mucho prestigio académico, o “anarquia”, cuando las cosas
se ponian definitivamente mal; en ambos casos se estaba haciendo referencia a un conjunto de
fenémenos que en la actualidad caerian en el campo seméntico de los “problemas de gobernabilidad”.
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Claro que cuando tratamos de clarificar con mayor precision el significado focal que
tiene la nocién de “gobernabilidad” entramos en uno de esos tipicos atolladeros en
que una cuestién acerca de palabras se vuelve un complicado problema acerca de co-
sas; en particular cuando nos preguntamos cémo traducir, o establecer equivalencias,
entre tériinos como governance (gobernacién o gobernanza) o governability
(gobernabilidad) e¢n el lenguaje politico hispanoparlante. Para salir del entuerto tal
vezvalga la pena recordar por un momento los origenes del debate.

Cuando los autores trilaterales apelaron al vocablo governability para encuadrar los
problemas emergentes en los paises del capitalismo desarrollado hacia mediados de
los anos setenta, trataron de introducir un término que no se confundiera con otros
de uso mas asentado en el lenguaje politico de entonces. En principio, los gobier-
nos de los paises centrales no tenian problemas clasicos de estabilidad politica —la
cual habia sido basicamente referida a la capacidad de un régimen politico para sobre-
vivir en el tiempo ante cambios procedentes de su entorno—?y tampoco tenfan pro-
blemas de gobernacion en el sentido de “dificultades para establecer gobiernos”, o para
que sus decisiones juridicamente vinculantes fueran respetadas en un grado signifi-
cativo por la poblacién (esto es, “vdlidas” en el lenguaje weberiano-kelseniano). Si bien
el cuestionamiento general a la autoridad tradicional era un rasgo comtin de los nue-
vos movimientos sociales, en particular del nuevo “poder joven”, y constituia un terri-
ble fantasma para el pensamiento conservador, en esos paises habia gobiernos, y éstos,
mal que bien, gobernaban. El punto que atrajo la atencién de los observadores politi-
cosde la época fue, en todo caso, que los gobiernos democrdticos realmente existen-
tes ofrecian una baja calidad en sus regulacionesy prestaciones, que las agencias gu-
bernamentales no estaban siendo eficaces o eficientes en su desempeno (desde el
manejo macroeconémico hasta cuestiones cle orden publico y seguridad, por e¢jem-
plo),y que —en un sentido mds amplio— se hallaban en un estado de peligroso “des-
equilibrio” entre el aluvién de demandas societales y la capacidad de los gobiernos
pararesponderlas de manera satisfactoria. A tal revulsivoy un tanto confuso “sindro-
me” de problemas es al que originalmente se le etiqueté con la nocion de
ingobernabilidad. Dicho de otro modo, habia governance (que era democrdatica poranadi-
dura), pero el problema era su calidad, su estado o su eficaciay, en tal sentido, el uso
de la expresion governability era absolutamente congruente con la distincién implicita
en el lenguaje ordinario que hemos presentado. Como senialara uno de los primeros
autores ocupados en esclarecerla problematica de la gobernabilidad: “lo importante

9El problema de la inestabilidad politica entendida como cambios recurrentes de “gobiernos” dentro
de un mismo régimen era una cuestién en la que destacaban, como no podia ser de otra manera, los
italianos; pero se trataba de un caso absolutamente marginal para el pensamiento trilateral. Cabe recordar
también en este punto que los estudios en torno de la “estabilidad politica” —como estabilidad de
régimen— era una tematica centralmente desarrollada por los autores norteamericanos de Comparative
Politics, v sus términos de referencia eran siempre los paises en vias de desarrollo, explicita o
implicitamente comparados con los regimencs estables de los paises centrales.
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1o es si se es gobernado o si se gobierna, sino cémo se hace”.!” Justamente a este tipo de
preocupaciones van dirigidos los andlisis de los problemas de gobernabilidad.

Pues bien, en eso estaba la discusién en los paises centrales cuando el concepto
empezd a viajar por ¢l mundo;al llegara América latina, mds precisamente, comenza-
ron a presentarse algunas disonancias de variado tipo a la hora de incorporar la tema-
ticade la gobernabilidad al lenguaje politico yacadémico en laregién. Dejando a un
lado el talante conservador de los autores trilaterales, y las negativas connotaciones
politicas de la Comisién en nuestras tierras, fue haciéndose claro desde un principio
—para aquellos pocos autores preocupados por los problemas del orden politico—
que era necesario realizar un doble esfuerzo de “traduccién” de la problematica. Por
un lado, era obvia la dificultad de extrapolaral contexto latinoamericano el contenido
del diagnéstico efectuado para los paises centrales; sin ir muy lejos, el enfoque trilateral
debia ser retraducido, y con razén, a un marco sociohistérico y politico donde los pro-
blemas de gobernabilidad parecian provenir de la endémica “falta” de democracia
(no de su “exceso”) y de las seculares penurias de bienestar (no de su despotenciado
desarrollo). Pero también aparecié otro problema de traduccién, que en buena
medida persiste hasta hoy, y que nos plantea ladificultad de tender puentes semdnticos
entre diferentes universos culturales.

Quizas una manera sencilla de introducir dicho problema de traduccién sea sena-
lando la siguiente asimetiia: los paises de tradicién politica y académica anglosajona
poseen un agudizado sentido del papel del gobierno y de la accién gubernamental,
aunque tal vez no tanto del Estado; en los paises latinoamericanos, en cambio, mds
influidos por la tradicién continental europea, priva una fuerte tradicién de preocu-
pacion estatal, mas no asi de los problemas del gobernar, del ejercicio del gobierno.
Como se ha lamentado alguna vez Luis F. Aguilar Villanueva, la ciencia politica latinoa-
mericana ha estudiado practicamente casi todo “menos la manera como el gobierno
construye y desarrolla sus decisiones”.!! El censo heterogéneo de temas y problemas
abarca desde esmerados trabajos sobre la formacién histérica del Estado hasta minu-
ciosos estudios de revulsivos movimientos sociales, desde el analisis sobre las con-
diciones de funcionamiento de nuestros sistemas de partido hasta la vasta saga sobre
los cambios de régimen. Sin embargo, los estudios politicos latinoamericanos fueron
dejando en un cono de sombras, al menos hasta hace pocosanos, el examen sobre la
manera especifica como los gobiernos establecen sus agendas, disenan sus politicas,
toman sus decisionesy evaltian sus repercusiones.!'*

10 Cfr. Richard Rose, “Ungovernability: Is there fire between the sinoke?”, Political Studies, XXVII,
septiembre de 1979. El trabajo de Rose es comentado por Juan Rial, “Gobernabilidad, partidos y referma
politica en Uruguay” (1987), Revista Mexicana de Sociologia, ntim. 2, abril-junio de 1988, p. 11; también
por Daniel Garcia Delgado, “La gobernabilidad en las consolidaciones débiles: el caso argentino”, Revista
Latinoamericana de Ciencias Sociales, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales-Ecuador, vol. 1,
num. 1, 1991, Segunda Epoca, p. 40.

u Cfr. Antologia de politica piblica (4 vols.), México, Porria, 1992, Presentacién del vol 1.

12 Para seguir con el tono paradéjico, podriamos decir que, en los iltimos aiios, se ha producido un
curioso “cruce” de expectativas entre una parte de las ciencias sociales latinoamericanas y el campo de
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Dos razones contundentes se combinan a la hora de explicar este relativo oscureci-
miento del problema de laaccién gubernamental ¢n el marco de las ciencias sociales
latinoamericanasdurante tanto tiempo. Por un lado, el notorio peso de las tradiciones
tedricas sociologistas en el estudio de la politica (especialmente ligadas al materialis-
mo histéricoy que durante muchos anos constituyeron el horizonte de sentido acadé-
mico en América Latina) tendi6 a considerar el estudio de los problemas politicos
como un epifenémeno de dinamicas econémico-sociales mas profundas. De tal modo,
el Estado, y a fortioriel gobierno, se perdieron un poco de vista en la consideracién de
losvarios “marxismos”, yasea al reducirlosa un conjunto de aparatos sobredeterminados
por las estructuras sociales (Althusser, Poulantzas), ya sea al verlos como un mero ins-
trumento de la dominacién de clases (Miliband).

No obstante, también hay otra serie de razones que tiene que ver con la “historia
externa” de buena parte de los paises de la regiéon y que tampoco ayudé mucho a
visualizar el papel de los gobiernos. Si pensamos en las enormes dificultades que han
tenido nuestrassociedades para constituir un orden politico estable, medianamente
legitimo y respetablemente eficaz, incluso en el mas elemental sentido de estable-
cer una institucionalidad politica capaz de asegurar el monopolio legitimo de la
fuerza; si consideramos también los severos obstdculos encontrados en el camino
de establecer un conjunto de reglas de acceso, distribucién y ejercicio del poder que
fuera legitimado por diferentes actores sociales; o si evaluamos la patente fragilidad,
entérminosde coberturay efectividad, de lasinstituciones propias del “Estado de de-
recho” en América Latina, tendremos un cuadro bastante ilustrativo de las razones por
las cuales las preocupaciones especificas por la gobernabilidad han sonado ante
nosotros tan extrafias como el uso de esta novedosa palabra.!® Alli donde ni siquiera
habia “gobemacién”, esto es, relaciones basicas de dominacién politica eficaces y legi-
timas, habia poco espacio para el andlisis mds sutil de la calidad del ejercicio del go-
bierno. Por tal razén, no es casual que, cuando en buena parte de América Latina se
habla de problemas de (in)gobernabilidad, se piensa casi automaticamente en que
falta establecer las condiciones minimas para el ejercicio del gobierno y el respeto de
la autoridad gubernamental por parte de fuerzas y actores que no reconocen reglas
basicasde convivencia politica (gobernacién). De aqui también que el orden politico

los estudios comparativos en la ciencia politica anglosajona, en particular la norteamericana. Mientras
algunos cientificos politicos norteamericanos comenzaron a descubrir (o redescubrir) el Estado, los
latinoamericanos hemos empezado a descubrir los problemas del gobierno. Para una exposicién del
primer punto, véase el conocido trabajo de Theda Skocpol, “El Estado regresa al primer plano”
(Cambridge University Press, 1985), en Edelberto Torres-Rivas, Politica. Teoria y métodos, San José de
Costa Rica, Consejo Superior Universitario Centroamericano (Educa-Csuca), 1990. Los trabajos y
preocupaciones de Luis F. Aguilar V. constituyen una excelente introduccién al estado de la cuestién
del segundo punto.

13 En un sentido semejante se ha destacado en los tltimos tiempos que en espafiol no tenemos una
palabra que traduzca puntualmente la nocién de accountability, otro sustantivo abstracto (;!) referido
ala responsabilidad piblica de los gobernantes para rendir cuentas ante los ciudadanos; y la explicacién
es mds o menos la misma: no hemos tenido la palabra porque —sencilla y lamentablemente— no
hemos tenido la “cosa” a la que la palabra hace referencia.
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y el orden publico sean consideraclos dos indicadores basicos de la existencia de una
relacién de gobierno efectiva.

En tal sentido, la categoria de gobernabilidad, a diferencia de la mds genérica no-
cién de “gobernacién”, lleva implicita la idea de que hay pardmetros de evaluacion de la
accién gubernamental, ya sea intrinsecosa la relacién de gobierno (la opinién delos
gobernados por ejemplo), o extrinsecos a ella (establecidos porun observador cienti-
fico con base en mediciones “objetivas”). Esa evaluacién tomaria como patrones de
referencia la calidad (“buen” o mal gobierno), el Estado (equilibrado, inestable, etcé-
tera) o alguna propiedad notable (eficacia, eficiencia, etcétera) de lasaccionesy los
efectos de gobernar. Basandonos en este sentido mas estricto de gobernabilidad po-
driamosllegara desarrollar una categoriaseniejante a lo que los economistas denomi-
nan “PIB potencial” (algo asi como una gobernabilidad “potencial” o “ideal”), que sir-
viera como marco de referencia para establecer criterios de evaluacién de la accién
gubernamental en términos politicos agregados (mas alld de objetivos especificos de
gestion), y que nos permitiera identificar “déficit” o “fugas” de racionalidad en la
accién gubernamental.

El hecho de que en la actualidad haya surgido en nuestro medio (por cierto con
impetu cada vez mayor) un interés sistematico por conocer el funcionamiento detalla-
do de los estadlos latinoamericanos, y en particular por entender la manera como se
ejerce el gobierno, hay que anotarlo a cuentadc¢ un cambio de época en la trama de
relaciones entre el Estado y la sociedad en América Latina.! Por lo pronto, las restric-
ciones que impuso la crisis econémica de los ochenta obligé a un saneamiento gene-
ral de aparatos estatales sobre o mal dimensionados para un ingente aluvién de de-
mancdlas sociales insatisfechas. Empero, también es posible vislumbrar, cada vez con
mayor claridad, la curva ascendente de una cultura politica que hace de la provision
eficiente y equitativa de bienes y servicios de calidad un medio de intercambio politi-
co altamente valorado, una “nueva configuracién de las relaciones entre sociedad y
Estacdlo”, al decir de Aguilar Villanueva, que impulsa hacia “el estilo puiblico de gobier-
no en su toma de decisiones y puesta en practica”.!> En este renovado contexto
deideasy de valores hay que ubicar las preocupaciones cada vez mayores —tanto poli-
ticas como académicas— por los problemas del ejercicio de gobiernoy las adecuadas
condiciones de gobernabilidad.

M La seial més clara de que una sociedad ha entrado “en posesién semiconsciente de un nuevo
concepto, cice Quentin Skinner, es [...] que llega a generarse un nuevo vocabulario, en cuyos términos
queda entonces articulado y discutido el concepto™. Cfr. Los fundamentos del pensamiento politico moderno,
1978, México, Fondo de Cultura Econémica, 1985, vol. 1, p. 8.

15 Cfr. op cit., vol. 1, p. 73,
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II . LAS DIMENSIONES ANALITICAS DEL CONCEPTO DE “GOBERNABILIDAD”:
TRADICIONES TEORICAS Y COMPONENTES SEMANTICOS

Una recurrente dificultad a la que hacemos frente al tratar de definir la nocién de
“gobernabilidad” se origina en el reconocido cardcter multidimensional de ésta, lo
que nos obliga no sélo a definir esas dimensiones con alguna precisién, sino también
aclarificar el modo como searticularian en una caracterizacién —analiticamente con-
gruente y empiricamente contrastable— de la categoria mds compleja que conforman.1®
Como si esto fuera poco, debemos agregar el hecho de que las dimensiones analiticas
que han sido habitualmente reconocidas como constituyentes de la gobernabilidad
(en particular: legitimidad, eficacia/eficienciay estabilidad) no son términos simples
ni de facil caracterizacidn, sino que revisten, a su vez, un caracter esencialmente “con-
trovertible”,!” el cual se traslada consecuentemente a la propia nocién de
“gobernabilidad”, lo cual dificulta notablemente la tarea de arribar a una definicién
consensuada.

De este modo, ya sea en su “uso sistemdtico” (como categoria analitica para estudiar
el estado, calidad o propiedad del ejercicio del gobiemo), en su “uso histérico” (como
término que describe un conjunto de rasgos y procesos que abarcan periodos de
mediana duracién, por ejemplo el “paradigma de gobernabilidad” de la segunda
posguerra europea), o en su “uso axiolégico” (como un modelo para evaluar el ejerci-
cio del poder politico con base en criterios normativos), la tarea de definir un concep-
to como el de “gobernabilidad” supone cargar con las tensiones analiticas, pero tam-
bién politicas, que su caracterizacién nos depara.18 En cierta manera podriamos decir
que, al igual que laidea de “democracia”, la nocién de “gobernabilidad” “tiene no
solamente una funcién denotativa o descriptiva, sino también una funcién persuasiva
ynormativa”, en lamedida en que el debate sobre ella “estd especialmente abiertoa, y
depende de, la tensién entre hechos y valores”.!?

En vista de estas dificultades, algunos autores se han mostrado comprensiblemente
escépticos a la posibilidad dc alcanzar una definicién rigurosa de “gobernabilidad”, e
incluso han sugerido suabandono como categoria analitica util para el estudio de los
fenémenos politicos.? Sin embargo, podria decirse que este hdlito escéptico ha ro-
deado desde siempre a otros conceptos —igualmente multidimensionales y
controvertibles— tales como “modernizacion”, “desarrollo”, “bienestar”, etcétera. En
todo caso, parece dificil, y desaconsejable, abandonar ese tipo de categorias, entre otros

16 Eduardo Boeninger, “La gobernabilidad: un concepto multidimensional”, Estudios Internacionales,
Santiago de Chile, 105, 1994.

17 Para la 16gica de los “conceptos esencialmente controvertibles,” consiiltese William Gallie,
Philosophy and Historical Understanding, Nueva York, Schocken Books, 1964.

18 La caracterizacién de este triple “uso” de los términos téoricos en el 4mbito del pensamiento
sociopolitico se debe, como es notorio, a Norberto Bobbio. Cfi. Estado, sociedad y gobierno, México,
Fondo de Cultura Econémica, 1990.

19 Cfr. Giovanni Sartori, Teoria de la democracia (1978), México, Alianza, 1989, vol. I, p. 27.

20 Cfi. Manuel Antonio Garretdn, “Redefinicién de gobernabilidad y cambio politico”, Sintesis. Reviste
de Ciencias Soctales Iberoamericanas, 22, 1994.
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motivos porque establecen puntos de mira “integradores” para el andlisis de los pro-
blemas sociales y politicos, aunque su mismo caracter haga dificil la tarea de
operacionalizarlos de manera precisa. De hecho, quizas uno de los atractivos teéricos
que entrana la problematica de la gobemabilidad sea tratar de articular analiticamen-
te, con vistas al examen empirico de gobiemos en verdad existentes, un conjunto de
conceptos, como los de estabilidad, legitimidady eficacia (efectividad o eficiencia), que
han venido conformando ni mds ni menos que el cauce principal de la reflexién poli-
tica desde lejanos tiempos.

En tal sentido, podriamos decir que al examinar algunas definiciones de
gobernabilidad, en particular aquellas que han circulado enlos tltimos anos en Amné-
rica Latina, encontraremos que algunosautores enfatizan ciertos elementos que acer-
can su definicién a una cualidad, una propiedad o un estado de la relacién de gobierno.

Asi, por ejemplo, Juan Rial ha senalado que, en una primera aproximacién, por
gobernabilidad entenderiamos “la capacidad de las instituciones y movimientos de
avanzar hacia objetivos definidos de acuerdo con su propia actividad y de movilizar con
bastante coherencia las energias de sus integrantes para proseguir esas metas previa-
mente definidas. .o contrario, laincapacidad paraobtenerese [... ] ‘encuadramiento’
llevaria a la ingobermabilidad”.?! En este caso, la goberabilidad parece recortadaala
medida de una fropiedad especifica de los sistemas politicos (incluyendo alos gobier-
nosy los actores sociopoliticos relevantes): la eficacia (efectividad o eficiencia) para
llevar adelante sus metas y “encuadrar” a los gobernados. Mas adelante veremos las
diferencias entre estos conceptos.

Eu cambio, el ya citado Angel Flisfisch nosdice: “se entenderd que la gobernabilidad
estd referida a la calidad del desempeno gubernamental a través del tiempo —ya sea
que se trate de un gobierno o administracién, o de varios sucesivos— considerando
principalmente las dimensiones de la “oportunidad”, la “efectivicdlad”, la “aceptacién
social”, la “eficicncia” y la “coherencia” de sus decisiones.?® En el mismo sentido s¢
expresan Xabier Arbés y Salvador Giner, aunque limitando un poco mads ¢l sentido
de la expresion, cuando senalan quela gobernabilidad es la “cualidad propia de una
comunidad politica segin la cual sus instituciones de gobierno actiian eficazmente
dentro de su ¢spacio de un modo considerado legitimo por la ciudadania, lo cual
permite el libre ejercicio de la voluntad politica del poder ejecutivo mediante la
obediencia civica del pueblo”.®

Por 1iltimo, nos encontramos con la mas conocida de las referencias a la problema-
tica de la gobernabilidad debida a los autores del Reporte Trilateral, y que pasa por ser el

2 Juan Rial, op cit., p. 11. Una definicién similar, que tambicn sigue a Rose, se encontra}ré en Daniel
Garcia Delgado, “La gobernabilidad en las consolidaciones débiles: el caso argentino”, Revista
Latinoamericana de Ciencias Sociales, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales-Ecuador, Y(.)l' 1,
nim. 1, 1991, Segunda Epoca. p- 40. En un sentido semejante, Atul Kohli cleﬁne. la “gobe.rnablllld_ad"
como la “capacidad estatal para gobernar”. Cfr. Democracy and Discontent. India’s Growing Crisis of
Governability, Cambridge University Press, 1990, p. 23,

2 Cfi Angel Flisfisch, op. ct., pp. 113 y 114. - - .

2 Xabier Arbés y Salvador Giner, La gobernabilidad, civdadania y democracia en la encrucijada mundial,
Madrid, Siglo XXI Editores, 1993, p. 13.
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“esquema interpretativo bdsico” de la cuestién.** Para los autores trilaterales, lallama-
da “crisis de gobernabilidad” puede ser caracterizada, al menos grosso modo, como un
estadode desequilibrio, o de desfase, entre el mayor volumen de las demandas societales
(“sobrecarga”) respecto de las menguadas capacidades de respuesta de los gobiernos
democrdticos. Asi, se adelanta en la Introduccién del famoso Reporte, “[...] el dilema
central de la gobernabilidad de la democracia” es que “[...] las demandas sobre el
gobierno democritico crecen, mientras que la capacidad del gobierno democritico se
estanca”.®

Ahora bien, el hecho de que en la caracterizacién de la problemdtica de la
gobernabilidad aparezcan combinados diferentes componentes semanticos no consti-
tuye, como podria pensarse a primera vista, una disputa puramente linguistica. Hasta
donde puedo ver, las razones de esta controversia conceptual se deben ala combina-
cién de diferentes tradiciones tedricas y valorativas, arraigadas desde lejanos tiempos,
y que disputan en laactualidad en el mismo campo semantico delimitado por el elusivo
concepto de “gobernabilidad”.

En efecto, desde sus comienzos en la especulacion filoséfica de la Grecia clasica
hasta la actualidad, el pensamiento politico se ha movido entre dos concepciones
opuestas que han generado dos constelacionesdistintas de ideas. Una de ellas se “[...]
ha presentado [...] como una reflexién que pertenece a la esfera de la ética y cuyo
rasgo fundamental consiste en la formulacién del modelo de un buen gobierno
(Aristoteles)”; la otra concibié a “la politica desde el exclusivoangulo de la peculiari-
dadde suacciénylapresentéde entrada como un sistema deadministracién del poder
(Tucidides)”. En tal sentido, cada una de estas tradiciones representa la primacia de
una valoracién basica distinta y contrapuesta a la otra: una de ellas “[...] tiene como
guia supraempirica la nocién de ‘justicia’”; la otra, “lanocién de ‘eficacia’”.? Entre
ambas, veremos también cémo se ha desgajado, a partir de las consideraciones genera-
les sobre el orden politico, unalinea adicional de preocupaciones mds especificas sobre
la estabilidad politica, para de este modo terminar definiendo los cauces de analisis
mads importantessobrelos problemas de gobemabilidad. Revisaremos brevemente cada
uno de ellos.

24 Carlo Donolo y Franco Fichera, Il Governo Debole, Bari, ed. De Donato, 1981, esp. cap. I.

5 Cfr. Michel Crozier e al., op. eit., p. 9. El concepto de “sobrecarga” (overload) fue desarrollado por
la teorfa sistémica de la politica en los albores de la década de los sesenta. Cfi. David Easton, Esquena
para e andlisis politico (1965), Buenos Aires, Amorrortu, 1989, cap. 8, p. 165.

26 Las citas pertenecen a Osvaldo Guariglia, “Max Weber y su sombra: la legitimacién de la dominacién
politica”, en Ideologia, verdad y legitimacién, Buenos Aires, Sudamericana, 1986, p. 203.
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[II . GOBERNABILIDAD Y EFICACIA: EL MODELO DE LA RESOLUCION DE PROBLEMAS Y
LA TRADICION DE LA RAZON DE ESTADO

Gobernar (del latin gubernare). Mandar con autoridad o regir una
cosa/Guiar y dirigir: gobernar la nave. la procesion, la danza.

Diccionario de la Real Academia, XX1 ed., 1992.

La politica es el artc de evitar que toda la gente se ponga “brava”
el mismo dia.

Citado por un econoimista latinoamericano que
trabaja, o trabajaba, para el Banco Mundial.

Para la tradicién intelectual inaugurada por el pensamiento de Maquiavelo, la cual se
prolonga en un vasto arco de pensamiento plurisecular que va de Hobbesa L.uhmann,
pasando por Max Weber y todas las vertientes del “realismo politico”, el problema cen-
tral de la politica pasa por el ejercicio eficaz/eficiente del poder, es decir, por el man-
tenimiento adecuado del “grado de gobiemo” sobre una sociedad.”” En laactualidad,
esta corriente tiende a pensar la gobernabilidad como una propiedad de los sistemas
politicos definida por su capacidad para alcanzar objetivos prefijados (eficacia) al menor
costo posible (eficiencia).

Dejando de lado la cuestion acerca de la definicién y eventual medicién de esos
“costos”, resulta claro que ¢l primer objetivo de un sisteiaes su propia supervivencia,
aunado al esfuerzo por aumentar su capacidad operativa. En este sentido, podriamos
trazar un paralelo esclarecedor entre gobernabilidad —entendida en este sentido
restringido como grado de gobiemo eficaz/eficiente—y la conocida nocién weberiana
de “dominacién”. De tal modo, si el grado de gobiemo hace referenciaa la probabili-
dad de enconurar obediencia a wi mandato gubernamental, diremos que a mayor pro-
babilidad de encontrar cumplimiento, o al menos aceptacion social, a una decision
politica tendriamos mayor grado de gobierno y, por tanto, mayor gobernabilidad.® Sin
embargo, esta caracterizacion centrada en la dimension de la eficacia/ eficiencia en ¢l
ejercicio del poder politico, puede ser interpretada en dos sentidos que, si bien guar-
dan una estrecha relacién entre si. mantienen importantes diferencias.’

En una primera acepcion, los criterios de eficacia/eficiencia pueden ser aplicados
con base en guias de evaluacién de racionalidad “local”, como son las respuestas satis-
factorias a un conjunto de demandas dadas en el aqui'y ahora del quehacer gubeima-

2 La distincién entre “grado de gobiemo” y “forma de gobierno”, fundamental para esclarecer la
tensién entre gobemmabilidad y democracia, la tomo de Samuel P. Huntington, El orden politico en las
sociedades en cambio (1968), Buenos Aires, Paidés, 1972, cap. L

=8 Cfr. Economia y sociedad, México, Fondo de Cultura Econémica, 1987, par. 16, secc. 11, cap. I,
p. 43.

? Como es claro, la dicotomia que elijo para caracterizar el ¢jercicio del gobiemo no es la iinica
posible para tematizar el quehacer politico. Cfr. Nora Rabotnikof, “Las promesas de la. po]iliFa', en
Fermando Quesada Castro (coord.), Filosofia politica: razén e histora, Monog atias Temdticas nim. 28,
Barcelona, Anthropos, 1991.
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mental. Esta visién de la politica, dirigidaa la “solucién de los problemas concretosde
la gente”, ademds de ser un eficaz mensaje publicitario de cualquier politico, es tributaria
de las nuevas orientaciones que se van dibujando entre gobernantes y gobernados en
las jovenes democracias latinoamericanas (y naturalmente en las democracias
consolidadas), a saber: por un lado, esta visién emergente de la politica como
“solucionadora de problemas”, concretosy puntuales, de la ciudadania, se derivade
las exigencias de diferentes grupos sociales de ver respondidas sus postergadas
demandas, a la vez que opera como un adecuado mecanismo de control politico-elec-
toral; pero desde otro angulo, también responde al reciente auge de los estudios de
politicas puiblicas y los problemas de gestién, que han puesto en un primer plano (y
en buena hora) los tépicos de la gerencia eficaz.

Noobstante, tal interpretacién entra en disonancia con una segunda manera de ver
el problema de la eficacia/eficiencia en el ejercicio del poder; me refiero a la que
queda ilustrada por nuestro otro epigrafe, ¢l cual destaca que el quehacer guberna-
mental ha de ser guiado por fines que trascienden el esquema demanda-respuesta, y
ubicarse en un horizonte definido por necesidades “objetivas” del sistema politico, el
Estado o la sociedad. En lasegundaacepcidn, el politico ha de “guiar y dirigir”, esto es,
“conducir con autoridad” la nave del Estado para llevarla a buen puerto, mas alla de las
opiniones o demandas especificas, y de corto plazo, de su tripulacién o de los pasaje-
ros. Paradecirlo graficamente, si Colén hubiera satisfecho las demandas puntuales de
suatribulada tripulacién en medio de la travesia, que clamaba por volver a Espana
en vista de lo que parecia el fracaso de la expedicién, nunca hubiera descubierto
América.*® De mis estd decir que problemas tales como el ajuste y la restructuracién
ccondmica en nuestras sociedades o los temas de la reforma del Estado encierran
dicho tipo de tensién entre racionalidades de cortoy largo plazo.3!

En este segundo sentido, el concepto de gobernabilidad como eficacia/eficiencia
hunde sus lejanas raices en la nocién de “razén de Estado”, con la que principia la
reflexién cientifica moderna sobre la politicaa partir de la obra de Maquiavelo.*? Como
ha senalado Friedrich Meinecke,

30 g1 concepto de “intereses objetivos” ha sido objeto de una sostenida critica en losiltimos anos,
y en general por buenas razones; sin embargo, debiéramos cuidarnos de no confundirlo con el problema
de los intereses a “largo plazo” respecto de la satisfaccién de demandas de “corto plazo”. Mediante esta
diferencia se cuela el tema de las diferentes racionalidades de las accién politica.

31 Para los problemas de la 16gica politica de las reformas econémicas en los paises en desarrollo la
bibliografia ha crecido de manera impresionante, y no es éste el lugar para discutirla. Para una discusién
sobre ¢l problema de la “suboptimizacién” en la elaboracién de politicas puiblicas, véase Eugene Bardach,
Los ocho pasos para el andlisis de politicas piiblicas. Un manual pava la prdctica, México, Centro de
Investigaciéon y Docencia Econémica, Porria, 1998.

32 Para rastrear los origenes de las ideas sobre la "razén de Estado” ¢n la obra de Maquiavelo, puede
verse ¢l articulo correspondiente de Sergio Pistone ¢n el Diccionario de politica de Norberto Bobbio, va
citado, pp. 1382-1392. En rigor, y como se senal6 mas arriba, hay antecedentes en la antigiiedad clasica
sobre lo que después seria llamado “razén de Estado”, pero ésta no s¢ configura como un cje de la
reflexién politica hasta los albores del pensamiento moderno.
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La expresion topica “razén de Estado” se utilizé poco en el siglo XIX y se utiliza también
hoy raras veces. Se le da, mas bien, de ordinario, un sentido histérico limitado, designan-
dose con ella el peculiar espiritu politico de poder del siglo XVII. La disciplina que me-
nos uso hace de esta expresion es precisamente aquella que mis necesidad tendria de
ella: la teoria general del Estado. No obstante, oculto bajo otra terminologia, el proble-
ma, inmortal en si, pervive tanto practica como teéricamente.®

Como es sabido, la revoluciéon conceptual introducida por Maquiavelo consistié
enromper el credo de la moral humanista que ligaba la recta conducta con la obten-
cién consecuente de losfines politicos perseguidos. En palabrasdel propio Maquiavelo,

[...] quien deja a un lado lo que s¢ hace por lo que se deberia hacer, aprende antes su
ruina que su preservacién: porque un hombre que quicra hacer en todos los puntos
profesion de bueno, labrard necesariamente su ruina entre tantos que no lo son. Por
todo ello es necesario un principe, si se quiere mantencr, que aprenda a ser no buenoy
a usar o no usar de esta capacidad en funcién de la necesidad.*!

De tal modo, la tradicién abierta por el pensador florentino descargaa la acciéon poli-
tica del requisito de congruencia moral entre medios y fines y lo reemplaza por un
criterio de eficacia instrumental dictado por la necesidad de mantener el poder. Claro
que esta concepcioén, en el sentido que puede tomar en el marco de la mds elaborada
reflexion contempordnea, debe quedar eximida de algunas gruesas simplificaciones.

Por una parte, el ejercicio eficaz/eficiente del poder no excluye, sino que incor-
pora, la dimension del consenso como insumo del proceso de toma de decisiones
¢ instrumentacion de politicas. Si la eficiencia supone la consideracién de “costos” de
laaccion gubernamental, esos costos no sélo son medidos en términosfinancieros o
fiscales, sino también politicos o sociales. De tal modo, la consideracién de cierto gra-
do de consenso para garantizar la gobernabilidad de un sistema vale como requisito
[uncional general, es decir, sin hacer referencia especifica al tipo de régimen politico
de que se trate, y con mayor 1azén para el caso de la gobernabilidad democratica. Como
nos recuerda el propio Meinecke, las versiones mas elaboradas de la doctrina de la
razoén de Estado ponenatenciéna los limites normativos en el ¢jercicio del poder; asi
como también a los requerimientos funcionales del consenso:

El poder que actia ciegamente [nos dice] se aniquila a si mismo; al contrario, si quiere
mantenersc y desarrollarse tiene que seguir ciertas reglas y normas. Es decir, que la pru-
denciay la fuerza ienen que combinarse en el ¢jercicio del poder [... Elsoberano] tiene
que servir de alguna manera a los intereses de los siibditos, porque la existencia del apa-
rato entero del poder depende, en parte, de ello, y un pueblo satisfecho, capaz y dis-
puesto a laborar es una fuente de poder.®®

B Cf. La iden de la vazén de Estado en la edad moderna (1924), Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1983, p. 421. El monumental estudio de Meinecke es la obra mds completa que
conozco sobre la nocién de “razén de Estado™.

34 Nijcolas Maquiavelo, EI principe (1513), México, Alianza, 1991, cap. Xv, p. 83. Para un analisis de
la *revolucién” conceptual introducida por Magquiavelo respecto del pensamicnto humanista clasico,
puede consultarse Quentin Skinnev, Maquiavelo (1981), Madrid, Alianza, 1991, pp. 44-36.

3 Cfr. op. cit, p. 12.
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Por otra parte, es importante destacar que el concepto de “poder” al que refieren
las reflexiones actuales sobre la gobermabilidad de las sociedades complejas no viene
definido en términos de una causalidad lineal y mecanica. Por lo contrario, en estas
sociedades, ha senalado Danilo Zolo, “[...] dondeaumenta el nimeroy la variedad de
los subsistemas sociales, crece la autonomia de sus cédigos y se engrosan las redes
de interconexién e interdependencia funcionales de los diversos subsistemas”, todos
losintegrantes “[...] de larelacién potestativa detentan alguna porcién de poder y nin-
gin detentador lo puede ejercer eficazmente sin considerar que incluso el Gltimo, el
mas débil destinatario de larelacién potestativa, conserva alguna capacidad reflexiva
para ejercer poder, influencia o autoridad”.®

Con base en estas observaciones, se comprende mds claramente en qué medida el
problema de la gobernabilidad de las sociedades complejas tiene que ver —central-
mente— con el ejercicio eficaz/eficiente del poder. Por tal razén, autores como
Luhmann declaran debilitada la cldsica preocupacion liberal por los “excesos del

poder”, y mds bien se preocupan por las condiciones para acrecentarlo. Desde este
punto de vista,

[...] laautonomia de los individuos y de los grupos sociales intermedios esta tan protegi-
da en los sistemas politicos modcrnos3” que es necesario pensar cémo tutelar las prerro-
gativas del poder para ponerlo en grado de desarrollar su funcién decisional, con lo
cual contrasta el pluralismo de los vetos cruzados que surgen de un ambientesocial comn-
plejo, vuelto intratable por una sobrecarga de interdependencias funcionales.3

En otros términos, y aunque su lenguaje abstruso despiste a muchos de sus pacientes
lectores, Luhmann ha replanteado el viejo problema europeo de la razén de Estado en
el marco de las sociedades complejas, es decir, en el contexto de sociedades que care-
cende un “centro” articulador de la vida social y en la que compiten diferentes logicas

de accién y diferentes medios generalizados de intercambio (poder, dinero, saber,
confianza, etcétera).3?

36 Las citas corresponden a uno de los principales intérpretes de Luhmann, Danilo Zolo, Lea

democracia dificil (1989), México, Alianza Editorial, 1994, pp. 40-41. Para el caso de Luhmann puede
consultarse “Complejidad ydemocracia”, en Marco Cupolo (comp.), Sistemas politicos: términos conceptuales.
Tomas del debate italiano, México, Universidad Auténoma Metropolitana-Azcapotzalco, 1986, pp. 199-
218.

37 Se sobreentiende aqui que el autor se refiere a los sistemas politicos de las modernas democracias
de los paises centrales de Occidente.

38 Danilo Zolo, op. cit., p. 89. Tal vez e¢n este punto se hace mds notoria la brecha analitica que
separa las reflexiones sobre la gobernabilidad democritica en los paises centrales respecto de Ainérica
Latina. Mientras en las democracias consolidadas ha venido creciendo la preocupacién de “liberar” de
ataduras a los poderes ejecutivos, en nuestras tierras a veces es necesario —aunque no siempre—
bregar por la consigna opuesta: sujetar las facultades discrecionales de presidencialismos omnipotentes.

39 Sobre este punto pueden consultarse algunos de los ensavos contenidos en el libro de Antonio
Camou y José E. Castro M. (coords.), La sociedad compleja. Ensayos en torno a la obra de Niklas Luhmann,
México, Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales/Triana Editores, 1997.
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Ahora bien, esta ambivalencia en el sentido mismo del ejercicio del poder politico
que se traslada al significado de la nocién de “gobernabilidad”, también permea una
serie de problemas que aparece a lahora de elucidar los criterios de aplicacion de las
nociones de “eficacia”/“eficiencia” al quehacer gubernamental. Hasta donde puedo
ver, al menos hay tres cuestiones que deben ser esclarecidas para poder precisar de
qué manera la nocién de “gobernabilidad” puede ser definida desde el punto de vista
del ejercicio eficaz/eficiente del poder politico; para decirlo en términos
metodolégicos un tanto estrictos, deberiamos resolver ¢l problema dela definicionde
la“variable”, el de la “unidad de andlisis” y el del “nivel de observaciéon”. Veamos muy
resumidamente cada uno de ellos.

En primer lugan, es preciso distinguir con alguna precisién entre “eficacia” y “efi-
ciencia”, categorias que a veces se superponen con la de “efectividad”. En términos
generales puede entenderse por eficacia la capacidad de una organizacion, institu-
cién o cualquier otra unidad funcional para alcanzar logros o metas prefijadas (en un
grado importante); por su parte, diremos que la eficiencia es la capacidad de alcanzar
los logros prefijados al menor “costo” posible, medido de acuerdo con parametros de
evaluacién dados. Lo importante de esta distincion es que si pedimos “eficacia” esta-
mos pidiendo algo menos que “eficiencia”; por tal razén, un sentido mds “débil” de
“gobernabilidad” se contentara con alcanzar la eficacia en laresolucién de problemas,
mientras que un criterio mas exigente nos llevard a reclamar eficiencia en el uso de los
recursos.

En esta misma linea, Amitai Ewzioni ha senalado que “[...] la efectividad real de una
organizacién especifica viene deterininada por el grado en que realizasus fines”, mien-
tras su eficiencia “[...] se mide por el monto de los recursos empleados para producir

una unidad de produccién”;* y Claus Offe nos dice que “[...] la efectividad mide la

capacidad de una organizacién para alcanzar sus metas explicitas”,* mientras que “[...]

las ganancias marginales en eficiencia se producen si es posible producir la misma
cantidad de resultado con menores costos”.*? En términos mas propiamente politicos,
Juan Linz ha dicho quc la “[...] eficacia [...] se refiere a la capacidad de un régimen
para encontrar solucionesa problemas basicos con los que se enfrenta todo sistema

politico (vlos que cobran importancia en un momento histérico), que son pecibidos

mds como satisfactorias que como insatisfactorias por los ciudadanos conscicntes”. 3

40 Cfr. Organizaciones modernas (1964), México, Uteha, 1979, p. 15.

41 “Legitimidad wvs. eficiencia”, Contradicciones en el Estado de bienestar, México, Alianza, 1990,
p. 123

42 |4 contracara de esta definicién ¢s la conocida nocién paretiana de “eficiencia™ “[...] las
asignaciones de los recursos que tienen la propiedad dec: que no es posible mejorar el bienestar de una
persona sin empeorar el de alguna otra se denominan ‘asignaciones eficientes’ en el sentido de Pareto™
Cfr. Joseph E. Stiglitz, Economia (1993), Barcelona, Ariel, 1994, p. 418.

B Cfr. La quiebra de las democracias (1978), México, Alianza/Consejo Nacional para la Cultura y'las
Artes, 1990, esp. cap. 2, seccién intitulada “Legitimidad, eficacia, efectividad y quiebra de una democracia”,
pp. 36-52.
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Como es claro, tanto Etzioni como Offe utilizan el término “efectividad” como siné-
nimo de “eficacia”, mientras que ambos coinciden en la definicién de “eficiencia”; ¥
Etzioni, en particular, introduce la idea de que la eficaciay la eficiencia tienen “gra-
dos”, aunque tanto Offe como Linz podrian estar de acuerdo en el mismo punto, en el
sentido de que la eficacia/ eficiencia es algo que se “mide” sobre un espectro de situa-
ciones.*® Sin embargo hay algunas diferencias dignas de mencién. Por lo pronto, tanto
Offe como Etzioni establecen que los fines son los definidos por la organizacién (“sus
fines” o sus “metas explicitas”, esto es, no se trata de objetivos “latentes” ni de objetivos
puestos desde “fuera”), pero Linz ve el problema de una manera algo diferente; ubi-
cando la eficacia al nivel del régimen, nos dice que los problemas donde se medira su
actuacién serefierena los problemas puestos porlasociedad, ylos que juzgan la efica-
cia o ineficacia del régimen son los ciudadanos “conscientes”. 6

En tal sentido, la caracterizacién de Linz nos recuerda la clasica nocién de “deman-
das”, heredada del lenguaje sistémico de Easton, y que aparece recuperada pordiver-
sas corrientes de analisis de politicas piiblicas bajo la nocién de “cuestiones” (issues),
que le llegan al sistema politico “desde fuera”.*” Desde esta perspectiva se ha hecho
un lugar comun destacar lanecesidad de considerar las politicas estatales en el marco
de cuestiones (es decir, necesidades o demandas socialmente problematizadas); di-
chas cuestiones tienen una historia, que comienza en un periodo en el que no eran
tales, sigue en los procesos que llevan a su surgimiento, contintia durante su vigencia
y finalmente concluye con su resolucién. Esa historia de la cuestién (en el marcodela
cual las politicas publicas adquieren sentido y pueden ser explicadas) es la de un
proceso social al que concurren diversas politicas —las de los actores privados y las
acciones del Estado— y procesos burocraticos fundamentales para la determinacién
real del contenido de la posicién del Estado ante la cuestién. Lo anterior resume la
visién de un complejo proceso, tejido por interaccionesa lo largo del tiempo, llevadas
acabo por un conjunto de actores que puede —y suele— ir cambiando en ese trans-
curso. Tales interacciones no s6lo son “objetivas”, en el sentido de que su estudio pue-
dalimitarse al registro de comportamientos;incluyen también una dimensién subjeti-
va, referente a cémo cada actor define [y redefine] la cuestién y percibe la toma de
posicién de otros actores.®®

4 Para no complicar las cosas, vamos a utilizar “efectividad” y “eficacia” como sinénimos, aunque en
general utilizaremos sélo el segundo término.

% En el fondo, esto constituye siempre un problema de apreciacién; por ejemplo, si un gobierno
establece la meta de bajar el analfabetismo de 10% de la poblacién a 5% en cinco anos, y al cabo de
ese periodo el resultado es de 7%, o bien podemos decir —desde un punto de vista rigorista— que fue
ineficaz (ya que no alcanzé el objetivo) o que tuvo un “bajo” grado de eficacia.

% Lo que nos recuerda la definicién de O’Donnell de los sectores politicamente “activados”. Cfr. su
clasico Modernizacion y autoritarismo, Buenos Aires, Paidés, 1972, p- 43.

47 Aunque en rigor Easton distingufa las demandas desde “fuera” de las “internas” al sistema politico.

8 Cfr. Oscar Oszlak y Guillermo O’Donnell, “Estado y politicas estatales en América Latina: hacia
una estrategia de investigacién”, Buesnos Aires, Documentos Centro de Estudios de Estado y Sociedad
(CEDES)/Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (Clacso), nim. 4, 1976.
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El segundo problema al que nos enfrentamos en el camino de precisar el sentido
en que se vinculan “eficacia” /“eficiencia” y “gobernabilidad” se dirige a esclarecera
qué “unidad de andlisis” se refiere o aplica la propiedad en cuestién: ¢al sistema poli-
tico en su conjunto, al régimen, al Estado, al gobierno? Yatin asi estas entidades siguen
siendo lo bastante amplias y complejas para que la expresién adquiera un sentido
empirico preciso. Naturalmente, podemos pensar en unidades de andlisis mas preci-
sas tales como las politicas piblicas, o “paquetes” mds o menos congruentesde ellas;
pero en cualquier caso resulta indispensable establecer claramente el “sujeto” al que
evaluaremos en su eficacia/eficiencia.

Como deciamos anteriormente, es posible ubicar analiticamente la gobernabilidad
en el nivel del sistema politico en su conjunto, o en alguno de sus elementos, central-
mente el gobierno. La distincién vale la pena porque cuando tengamos problemas
de eficacia/ eficiencia en el nivel del sistema politico (régimen politico, Estado, etcé-
tera), estamos ante problemas estructuralesde gobernabilidad; mientras que los proble-
mas de gobierno propiamente dicho podrian ser analizados como problemas
coyunturalesde gobernabilidad. Volveré mas tarde sobre esto.

El andlisis realizado hasta aqui nos lleva directamente a la consideracién de la terce-
ra pregunta: ;(quién evalia esa eficacia/ eficiencia? Por lo pronto podrian darse tres
respuestas. En principio, desde el punto de vista del propio polo “gobernante”, por
ejemplo el gobierno, mediria la eficacia de sus acciones con base en criterios fijados
por €l mismo de antemano; como es ficil de ver, esta visién corre el riesgo de volver
absolutos los criterios del gobierno en turmo para evaluar su propio accionar. Una se-
gunda respuesta, algo mds atendible, fijaria la atencién en un observador externo (de
cardcter cientifico), quien evaluaria de acuerdo con ciertos cinones de racionalidad
técnico-instrumental, o valorativa, las acciones gubernamentales. Otra vez, corremosel
riesgo aqui de estimular un excesivo subjetivismo, a la par de establecer una serie de
criterios evaluativos alejados de la dindmica politica real propia de una relacién
de gobierno dada. Un terceraopcién, la que parece la mds congruente de las tres, seria
juzgar laaccién del gobierno desde la posicién del gobernado: una politica sera eficaz
si es considerada como tal por un conjunto notable de destinatarios de esa politica.
Dicho de otro modo, el enunciado “el gobierno esta solucionando nuestros proble-
mas” proferido en un nimero mayoritario de casos serd un indicador de la eficacia/
etcétera del gobierno. Sin embargo, esta tltima respuesta resulta sélo aparentemente
coherente por el desfase entre las “dos racionalidades” (de corto y largo plazo)
presentada anteriormente: por ejemplo, es claro que unaracionalidad que no se ago-
tara en la obtencién de objetivos “locales”, esto es, la satisfaccién de demandas puntua-
les en el aqui y ahora, deberia poder establecer objetivos de largo plazo, los cualesa
veces llevan a la no satisfaccién de demandas en el corto plazo, como es el conocido
caso de la tension entre objetivos de acumulacién econémica de largo plazoy las ex-
pectativas de redistribucién del ingreso en el corto. Una manera de escapar de tal
entuerto seria elaborar un “indice” combinado que tome en cuenta tanto los puntos
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de referencia “internos” como “externos”, lo cual parece ofrecer un punto de partida
razonable para iniciar la tarea de “operacionalizar” del concepto de “gobemabilidad”.

IV . GOBERNABILIDAD Y LEGITIMIDAD: EL ESTADO “JUSTO” Y
LA TRADICION DEL “BUEN GOBIERNO”

Cuando me niego a obedecer una ley injusta, no niego, en absolu-
to, a la mayoria, el derecho a mandar; apelo, solamente, a la sobe-
rania del pueblo, ante la soberania del género humano.

ALEXIS DE TOCQUEVILLE, La democracia en América (1835), tomo 1.

Desde una perspectiva diferente, la percepcién de los problemas de gobernabilidad
se ha vinculado a otralejana tradicién del pensamiento politico: la tradicién de la jus-
ticiay de la“legitimidad” de un ordenamiento politico-social, la tradicién del respeto
a los derechos humanos y de la obligacién gubernamental de proveer el bienestar
general, en suma, la tradicién del “buen gobierno”.*? Desde los dias de Solén, Platén
y Aristoteles —ha dicho Karl W. Deutsch—, pasando por los de

[...] San Agustin, John de Salisbury, Jean-Jacques Rousseau y John Locke, hasta los de
John Rawls, en la actualidad, los pensadores politicos han tendido a hacer de la justicia
racional el objeto principal de su investigacién, entendida ésta como justicia distributiva,
osea, dara cada quien lo suyo, o como lo que hoy podriamos llamar “justicia funcional”,
es decir, otorgar a cada miembro de la sociedad aquello que lo conduzca a un fin pri-
mordial de comiin aceptacién.>

Enla linea inaugural del pensamiento politico que va de Platén a Aristoteles y se con-
tinda incuestionada hasta Maquiavelo, la nota dominante viene dada por la preocupa-
cién de desentranar las condiciones del Estado justo y establecer la mejor forma de
gobiemo. Al decir de Aristételes, “nuestro propésito es considerar cual es la forma
de asociacién politica que puede ser, entre todas, la mejor para quienes sean capa-
ces de vivir lo mds posible conforme a su ideas de vida”.?!

Talimpronta moral en la constitucién del Estado es retomada en la edad modema
por la obrade Jean Bodino, quien una generacién después de Maquiavelo define ala

49 Cfi. Norberto Bobbio, “eGobierno de los hombres o gobierno de las leyes?, en El futuro de la
democracia (1984), México, Fondo de Cultura Econémica, 1986, cap. VII. En los iltimos anos, Edelberto
Torres-Rivas ha destacado, para el caso latinoamericano, este componente de la problemaitica de la
gobemabilidad en distintos trabajos; véase, por ejemplo, “La democracia y la metifora del buen gobieno”,
en Polémica, San José de Costa Rica, nim. 17, 1993, y “América Latina: gobernabilidad y democracia en
sociedades en crisis”, Nueva Sociedad, Caracas, nim. 128, noviembre-diciembre de 1993.

50 Karl W. Deutsch, “Cambios importantes en las Ciencias Politicas: 1952-1977", Revista Ciencia y
Desarrollo, México, Consejo Nacional de Ciencia y Tecnologia, julio-agosto de 1981, nim. 39.

51 Aristételes, Politica, México, Porria, 1976, libro segundo, p. 173.
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republica como “el recto gobierno de varias familias, y de 1o que les es comtin, con
poder soberano”.52 Como ha sefialado Jean-Jacques Chevallier, Bodino

[...] se coloca no en el plano de los hechos [...], sino en el de la legitimidad: la comunidad
politica [...] es un gobierno recto. Entendemos por ello algo que no sélo es conforme a
ciertos valores morales de razén, justicia, de orden [...], sino también que encuentra su
fin [...] en la realizacién de esos valores.??

Posteriormente, la idea de que un gobierno debe su legitimidad a la realizacién de
ciertos valores recibira un aliento particularmente importante de la corriente
iusnaturalissa, cuya “[...] mds alw expresién prictica [ha seialado Norberto Bobbio]
son las Declaraciones de los derechos norteamericanas y francesas, en las cuales esta

enunciado solemnemente el principio de que el gobierno es para los individuos y no

los individuos para el gobierno”.>

Tal vez quien mas hincapi€ hizo enla defensa en términosiusnaturalistasde la doc-
trina del buen gobierno haya sido John Locke, para quien el ejercicio del poder guber-
namental sélo puede justificarse en la medida en que sirva ala mas plena realizacién
de los derechos individuales.

Aunque al entrar en sociedad [dice Locke] renuncian los hombres a la igualdad, a la
libertad y al poder ejecutivo de que disponian en el estado de Naturaleza y hacen entre-
ga de los mismos a la sociedad para que el poder legislativo disponga de ellos segiin lo
requiera el bien de esa sociedad [...] no cabe aceptar que el poder de la sociedad
politica [...] pretenda otra cosa que el bien comin.

Y agrega mas adelante en una sucinta enumeracién de mecanismos institucionales
para garantizar el ejercicio del buen gobierno, que quien detente el poder del Estado:

[...] hdllase en la obligacién de gobernar mediante leyes fijas y establecidas, promulgadas
y conocidas por el pueblo; no debe hacerlo por decretos extemporaneos. Es preciso
que establezca jueces rectos e imparciales encargados de resolver litigios mediante aque-
llas leyes. Por tltimo, empleard la fuerza de la comunidad dentro de la misma tGnicamen-
te para hacerla ejecutar, y en el exterior para evitar o para exigir reparacién de los atro-
pellos extranjeros [...] Y todo esto [concluye el filésofo inglés] debe ser encaminado al
tinico objeto de conseguir la paz, la seguridad y el bien de la poblaci6én.?®

52 Bodino, Los sas libros de la Repriblica (1576), Madrid, Aguilar, 1973, libro 1, cap. I, p. 11.

58 Cfr. JeanJacques Chevallier, Los grandes textos politicos. Desde Magquiavelo a nuestros dias (1970),
Buenos Aires, Aguilar, 1990, p. 40.

54 Norberto Bobbio, Estado, gobierno y sociedad. Por una teoria general de la politica (1985), México,
Fondo de Cultura Econémica, 1991, p. 85. Para una completa panordmica sobre el “iusnaturalismo”
puede consultarse, del mismo autor, en colaboracién con Michelangelo Bovero, Sociedad y estado en la
filosofia moderna. El modelo iusnaturalista y el modelo hegeliano-marxiano (1979), México, Fondo de Cultura
Econémica, 1986.

% John Locke, Ensayo sobre el gobierno civil (1690), Barcelona, Orbis, 1885, cap. IX, parr. 131, p. 90.
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Quienes se nutren de esta tradicién y ven la gobernabilidad desde el dngulo del
“buen gobierno”, destacan la estrecha conexién entre legitimidady ejercicio del po-
der, y concentran su atencién en el problema de la calidadde la accién gubernamen-
tal. Una premisa bdsica de esta vertiente es el talante critico con el que hacen frentelos
supuestos de la tradicién de la gobernabilidad como ejercicio eficaz/eficiente del
poder. En tal sentido, senalan que conceptos como los de “poder” o “eficiencia”
no pueden ser definidos en términos funcionales objetivos, sino que descansan en la
asuncién de una constelacién de valores que es preciso explicitary, en su caso, revisar.
Como ha senalado Steven Lukes al considerar distintas caracterizaciones de la proble-
matica del poder,

[...] un rasgo comin a estos[...] enfoques de poder es su caracter evaluativo, todos ellos
surgen de una perspectiva moral y politica particular y operan dentro de ella [...] Cier-
tamente [...], el poder es uno de esos conceptos que dependen inevitablemente de los
valores. Con esto quiero decir que tanto su definicién como cualquier uso que de aquél
se quiera hacer, una vez definido, van ligados indisolublemente a una determinada serie
de supuestos acerca de valores [probablemente no reconocidos] que predeterminan su
dmbito de aplicacién empirica.”®

En esta linea de pensamiento, sin ignorar la necesidad de garantizar las estructuras
basicas de la reproduccién sistémica —en particular las referidas a la esfera econémi-
ca—, se ha hecho hincapié en las amenazas a la gobernabilidad provenientes de la
exclusion, los rezagos sociales y la imposibilidad (por parte de vastos sectores de
la poblacién) de acceder a una vida digna. De acuerdo con esto, una gobernabilidad
“progresiva”, que supere e integre a una mas limitada gobernabilidad “sistémica”,
deberia “recoger, elaborary agregar (en la accién gubernamental) la demanda de la
sociedad civil haciéndola valer como criterio de utilidad colectiva”.5? Asi, autores pro-
venientes de la disciplina de las politicas piiblicas como Yehezkel Dror han destacado
recientemente que

[...]laaccién [gubernamental] efectiva en respuesta a las transformaciones globales debe
basarse en razonamientos que tengan en cuenta'la moral, la “equidad global” y la con-
secucién de la “vida digna”. El concepto de raison d’humanité [nos dice Dror] debe ser el
. sustituto constructivo de la raison d’état: expresa la idea de que la humanidad tiene nece-
sidades y aspiraciones que la gobernacién en todos sus niveles deberia favorecer como
una de sus tareas principales y establecer imperativos morales categéricos que vinculen
cualquier forma de gobernacién. Deben considerarse aspectos de la gobernacién tales

56 Cfr. El poder. Un enfoque radical, Madrid, Siglo XX1 Editores, 1985, p. 28.

57 Mario R. dos Santos, “Las estrategias de gobernabilidad en la crisis”, Informe comparativo del
Proyecto RLA90/011, Programa de las Naciones Unidas de Desarrollo (PNUD/Organizacién de las
Naciones Unidas para la Educacién, la Ciencia y la Cultura (UNESCO)/Consejo Latinoamericano de
Ciencias Sociales (Clacso), (versién preliminar), Buenos Aires, junio de 1994, p. 2.
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”» ”

como las nociones de “derechos humanos”, “responsabilidades”, “pluralismo cultural” o
“solidaridad”.58

Ahora bien, mds alla de la pertinencia de este enfoque, e incluso mas alld también de
ciertasidealizadas advocaciones al buen gobierno, la visién politica de las cuestiones
de gobernabilidad desde el cristal de la legitimidad plantea una serie de complejos
problemas. En primer lugar tenemos el problema del “sentido” de la definicién de
“legitimidad”. Como es sabido, se havuelto lugar comiin del pensamiento moderno la
punzante observacién rousseauniana segun la cual, “el mds fuerte no es jamdslo bas-
tante fuerte para ser siempre elamo y senor si no transforma su fuerza en derechoyla
obediencia delosdemads, en deber”. Sin embargo, no es hastala obra de Max Weber, en
una linea que se contintia hasta nosotros mediante trabajos comolos de Seymour Martin
Lipset o Juan Linz, cuando logran distinguirse el sentido “funcional” del término
“legitimidad” y eficiencia sus connotaciones propiamente “normativas”. En palabras
de Lipset, y al contemplar el problema “desde arriba”, se ha destacado que “la legiti-
midad implica la capacidad del sistema [politico] para engendrar y mantener la creen-
cia de que las instituciones politicas existentes son las mas apropiadas para la socie-
dad”.® O bien, si observamos la cuestién “desde abajo”, Juan Linz ha sefialado que

[...] lalegitimidad es la creencia de que a pesar de sus limitaciones y fallos, las institucio-
nes politicas existentes son mejores que otras que pudieran haberse establecido, y que
por tanto pueden exigir obediencia [...] Mds especificamente, la legitimidad de un
régimen democritico se apoya en la creencia en el derecho de los que han llegado legal-
mente a la autoridad para dar cierto tipo de 6rdenes, esperar obediencia y hacerlas
cumplir, si es necesario utilizando la fuerza.®

En ambos casos estamos ante una definicién “funcional” del término, que no pone en
cuestionamiento los fundamentos morales de la creencia en la legitimidad. Como ha
puntualizado Max Weber (y la cita hay que leerla en el marco de adscripcién de una
ciencia “neutral” a los juicios de valor), “la legitimidad de una dominacién debe con-
siderarse como una probabilidad: 1a de ser tratada como tal y mantenida en una pro-
porcién importante” 81 Frente a esta caracterizacidn, se ha senalado también la exis-
tencia de un sentido “normativo” de la legitimidad, el sentido que le otorga un
participante de la propia comunidad politica o eventualmente el de un observador
externo pero comprometido con una argumentacién racional acercade los fundamen-
tos de legitimidad de un determinado régimen. Dicho en otros términos, al cientifico
social, como observador “neutral” de una determinada realidad politica, le cabria la

%8 Cfr. “La capacidad de gobernar”, Avance del Informe al Club de Roma para los participantes en
la 1Iv Cumbre Iberoamericana de Jefes de Estado y de Gobierno, Cartagena de Indias, Colombia, junio
de 1994 (mimeo.). El texto ha sido incorporado al volumen de Dror, La capacidad de gobernar. Informe
al Club de Roma (1994), México, Fondo de Cultura Econémica, 1996, cap. IX.

59 Cfr. EL hombre politico (1960), Buenos Aires, Eudeba, 1977, p. 57.

60 Cfr. op cit., p. 38.

61 Cfr. Economia y sociedad, primera parte, cap. IIl, parr. 1, p. 171. Las cursivas son de Weber.
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misién de corroborar “objetivamente” —mediante instrumentos apropiados— el
hecho de si existe o no (y si existe, en qué grado) una creencia en la legitimidad, pero
no le corresponderia juzgar tal creencia. Sin embargo, ésta no puede serla actitud de
un participante del sistema politico, quien necesariamente tendra que elaborar, con
base en determinados principios de valor, su juicio de legitimidad.

Quizas el autor que mads hincapié ha hecho en el tema en discusién en los tiltimos
anos haya sido Jirgen Habermas, quien en sus conocidas criticas a Weber ha senalado:

La permuta empirista de la legitimidad por aquello que se tiene por tal permite[...] inves-
tigaciones sociolégicas plenas de sentido [... pero] cuando se entiende el ambito objetual
de modo tal que en su interior no pueden aparecer 6rdenes legitimos, sino tan sélo
Grdenes tenidos por tales, se ciega en el andlisis el nexo existente entre las razones y los mo-
tivos; y en todo caso se excluye, por razén del método, una valoracién de las razones
independientes delactor. El estudioso mismo se abstiene del enjuiciamiento sistematico
de las razones en las que se apoyan las pretensiones de legitimidad.?

Contra lo que pudiera creerse, esta discusién no sélo posee un interés meramente
filoséfico, sino que se entronca con un problema practico mas cercano a los intereses
del cientifico social: “evaluar” el componente legitimatorio del ejercicio del gobierno.
Supongamos, y el ejemplo no estd muy lejano de la situacién de varios paises latino-
americanos, que una tercera parte de la poblacién (la que recibe los ingresos mas
altos) se alia con la segunda parte (lossectores medios) para explotar impiadosamente
ala tercery ultima parte de la sociedad (sectores bajos); ¢estarfamos ante un caso de
“buen gobierno”? ¢Seria esto legitimo? La respuesta en términos de una visién pura-
mente “funcional” de la gobernabilidad tendria que ser; aunque nos pese, si. ¢Por qué?
Porque respeta el criterio internalista de evaluacién de la legitimidad, fundado en
“la probabilidad de ser tenida por tal y compartida por un nimero sustancial de ciuda-
danos”.% De hecho, no veo cémo podria hacerse de otra manera para explicar
(funcionalmente) cémo un determinado régimen alcanza un cierto grado de
gobernabilidad, independientemente de cudl sea la evaluacién “externa” que se haga
de él,y de que mantenga o no el respeto por ciertos principios morales.
Naturalmente, hay en todo esto algo que no termina de convencernos: parece que
lalegitimidady el “buen gobiemo” deben teneralgiin grado de congruencia con prin-
cipios y valores que no dependen de la mera suma de opiniones (al fin y al cabo hay
muchos ejemplos en la historia donde medidas moralmente reprobables tuvieron

62 Cfr. “Problemas de legitimacién en el Estado modemo”, en La reconstruccién del materialismo
histérico (1976), Madrid, Taurus, 1985, p. 266. En una linea derivada de ésta, vale la pena destacar dos
trabajos que discuten exhaustivamente el asunto que tratan de reubicar a Weber en la tradicién kantiana
y separarlo de la herencia de Nietszche; me refiero a Enrique Serrano G., Legitimacién y racionalizacién.
Weber y Habermas: la dimensién normativa de un orden secularizado, Barcelona, Anthropos y Universidad
Auténoma Metropolitana-Iztapalapa, 1994, asi como el ya citado trabajo de Osvaldo Guariglia. La
interpretacién weberiana ahora clésica, en clave nietszcheana, se encontrard en Wolfgang Mommsen,
Max Weber: sociedad, politica e historia (1974), Buenos Aires, Alfa, 1981.

%3 He hecho una mezcla, pero justificada, de referencias de Weber y de Linz. Véase en este dltimo
caso la p. 38 de La quiebra de las democracias, op. cit.
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apoyo masivo). Otra vez, de lo que se trata es de distinguir un concepto “funcio-
nal” de legitimidad respecto de un concepto “normativo”, sujeto a la argumenta-
cién racional de principios y valores que trascienden la mera opinién piblica en
un aquiy ahora (criterio externalista). Y en ambos casos, estar atentos a las posibili-
dadesy limitaciones de cada uno: mientras el concepto funcional es capaz de ex-
plicarnos (o de ayudar a explicarnos) de manera empirica por qué un determina-
do sistema se vuelve gobernable, independientemente de su calidad moral;
el segundo es el inico que nos permite entablar una argumentacién racional con
sentido justificatorio de un orden politico, pero en este caso siempre se corre el
riesgo de trasladar la perspectiva y los criterios valorativos del observador a una
realidad que tal vez no los comparte.

Por ltimo, aparece también un problema de nivel analitico a la hora de tratar
de aplicar la nocién de “legitimidad” como componente de la gobernabilidad. En
este caso, la disyuntiva mayor se plantea entre el problema del fundamento de auto-
ridad, por un lado, y la actuacién o el desempeno gubernamental, por otro. Como
lo destaca la mayoria de las referencias a lalegitimidad, ésta se refiere a una eva-
luacién del conjunto de reglas e instituciones que norman el acceso, la distribu-
ciény el ejercicio del poder politico (por ejemplo, las eleccioneslibresy transpa-
rentes han dado legitimidad a fulano de tal para ejercer el gobierno). En dicho
sentido, lo que se evalia es el fundamento de autoridad de un conjunto de 6rga-
nos institucionales y de personas para ejercer el poder. Claro que también el tér-
mino se utiliza, a veces, para cuestionar decisiones o acciones politicas especificas
(por ejemplo, la orden de Nixon de utilizar los servicios de inteligencia para es-
piar a sus adversarios politicos era ilegitima). Salvo en casos especiales como
éstos, en general, los gobiernos no ven sometida su autoridad todo el tiempo a
juicios de legitimidad; ciertamente, lo que estd siempre en juego es la “acepta-
cién social” (o politica) de las acciones gubernamentales, pero no sulegitimidad
(o al menos no su legitimidad en el sentido “fuerte” de la palabra). Por ejemplo,
alguien podra considerar que el tipo de cambio estd demasiado alto o su salario,
demasiado bajo; que los policias capturan menos ladrones de los que debieran
o que las calles estin mas sucias de lo que estaban con el gobierno anterior;inclu-
so estos juicios politicos pueden llevar amovilizara lossectores afectados, cuestio-
nar el gobierno y derrotarlo en las siguientes elecciones, pero en tales casos
—donde se juzga la actuacion politica del gobierno— no necesariamente se pone
en cuestionamiento sulegitimidad para ejercer el poder deacuerdo con un con-
junto pautado de reglasy procedimientos.

Dicho graficamente, en coincidencia con una distincién anterior, tendriamos
dos niveles analiticos a los que se aplicaria la legitimidad:
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Tipo de evaluacion Serefiere a Tipo de problemas
Juicios de legitimidad o Fundamente de Problemas
ilegitimidad propiamente autoridad del poder estructuralesde
dichos (sentido estricto o politico gobernabilidad
“fuerte” de legitimidad)

Juicios de aceptacién Actuacién o desempeno Problemas
politica o no aceptacién gubernamental coyunturales de
(sentido “débil” de legiti- gobernabilidad
midad)

De este modo, el nivel basico es lalegitimidad sobre los fundamentosde autoridad del
ejercicio del poder politico. En tal sentido, es mas o menos obvio que la gobernabilidad
requiere un grado significativo de acuerdo sobre el valor positivo que tienen las reglas
e instituciones politicas de una sociedad; por tal razén nos encontramos con proble-
mas estructuralesde gobernabilidad cuando se producen cuestionamientos gravesa la
autoridad o la legitimidad de un gobierno (se cuestiona el régimen politico, la falta de
transparencia en las elecciones o el abierto fraude, etcétera).

En un segundo nivel, en cambio, el de la actuacion de los gobiernos, tendriamos
juicios acerca de la aceptacién politica de las medidas de gobiermo (tomadas de
manera individual o en “paquetes”), un tipo de juicio que sé6lo de manera derivada
podriamos ubicar dentro de los pardmetros de la legitimidad. De hecho, creo que la
nocién de “aceptacién social” (o politica) nos permite pensar en una categoria algo
mas liberada del peso filosofico que tiene la nocién de “legitimidad”. En este caso,
cuando proliferan los problemasde aceptacién social ante una actuacién gubernamen-
tal determinada nos encontramos con problemas coyunturalesde gobernabilidad. Natu-
ralmente, la reiterada presencia de problemas coyunturales puede desembocar en crisis
estructurales pero, aun asi, conviene seguir haciendo la distincién.

V . HACIA UNA DEFINICION “MINIMA” DE GOBERNABILIDAD

En su obra escrita en 1927, Mérabeau o el politico, José Ortega y Gasset hace una descrip-
cién que viene bien al punto:

[...] Mirabeau era un organizador nato. Donde llegaba ponia orden, sintoma supremo
del gran politico. Ponia “orden” en el buen sentido de la palabra, que excluye como
ingredientes normales policia y bayonetas. Orden no es una presién que desde fuera se
ejerce sobre la sociedad, sino un equilibrio que se suscita en su interior.

Junto a las dos grandes vertientes conceptuales analizadas, podriamos hablar de una
corrienteadicional que tiene la peculiaridad de ubicarse en un plano intermedio, en
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una zona de confluencia entre las dosanteriores,y que ha focalizado suatencién en el
antiguo problemadel orden politico, que en términos propios de la ciencia politica
contempordnea toma la forma de la cuestién de la “estabilidad”.54

Como ya se ha senalado, la preocupaciéon por el orden acomparnia la reflexion poli-
tica desde sus comienzos en la antigitiedad clasica. Al glosar un didlogo de Herodoto
(Historias, libro 111, parr. 80-82) sobre las virtudes y defectos de las distintas formas de
gobierno, Norberto Bobbio senala que debe tenerse en cuenta la capacidad de una
forma de gobierno para “asegurar la estabilidad del poder”. En tal sentido, destaca el
fil6sofo turinés,

[...] no carece de importancia que nos encontremos desde el inicio con este tema de la
estabilidad, porque [...] la capacidad de una constitucién de durar, de no corromperse
facilmente, de no degradarse, de no convertirse en una constituciéon opuesta, es uno de
los mds importantes [sino el grincipal] criterio que se emplea para distinguir las consti-
tuciones buenas de las malas.®

De acuerdo con una definicién tipo, por “estabilidad” politica podemos entender “la
previsible capacidad del sistema para durar en el tiempo”.% No obstante, dicha carac-
terizacion dela estabilidad debe ser distinguida de cualquier referenciaala “inmovi-
lidad” o el “estancamiento”; de tal modo, para que un sistema sea estable —senala
Leonardo Morlino— “debe ser capaz de cambiar adaptindose a los desafios que pro-

vienen del ambiente” puesto que s6lo “una continuaadaptaciénalarealidad siempre

cambiante permite a un sistema sobrevivir”.®”

Entendida con este criterio amplio, la “estabilidad” puede predicarse en al menos
tres sentidos diferentes: referida al sistema politico, al régimen politico o a los gobiernos. En
primer lugar, si pensamos el sistema politico como el conjunto articulado de las prac-
ticasy relaciones de poder (politico) efectivamente vigentes en una sociedad, enton-
cesla estabilidad incluye alos distintos componentesdel sistema (valoresy creencias,
las férmulas institucionales, y los actores estratégicos, tales como los partidos politi-
cos). En segundo término, la estabilidad puede predicarse del conjunto de institucio-

64 La idea segun la cual el debate sobre la gobernabilidad constituye, al menos parcialmente, una
continuacién de los estudios sobre la “estabilidad politica” se encuentra en el trabajo de Philippe C.
Schmitter, “La mediacién entre los intereses y la gobernabilidad de los regimenes en Europa Occidental
y Norteamérica en la actualidad”, en Susan Berger (comp.), La organizacion de los grupos de interés en
Europa Occidental (1981), Madrid, Centro de Publicaciones del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social,
1988, p. 354. Manuel Alcdntara ha expresado idéntica opinién. Cfr. Gobernabilidad, crisis y cambio,
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1994, p.16.

65 Norberto Bobbio, La teoria de las formas de gobierno en la historia del pensamiento politico (1976),
México, Fondo de Cultura Econémica, 1989, p. 20.

% Leonardo Morlino, “Estabilidad politica”, en Norberto Bobbio y Nicola Matteucci, Diccionario de
politica, op. cit., pp. 601-609. Ernesto Garzén Valdés ofrece una definicién mas elaborad.a: “Un
determinado sistema politico (S§*) es estable si y s6lo si en determinadas circunstancias (C) tiene la
tendencia (disposicién) a reaccionar de forma tal de mantener su identidad (R:)". Cfr. El concepto de
estabilidad de los sistemas politicos (1987), México, Fontamara, 1992

67 Ibid., p. 601. Esta idea elemental fue claramente expuesta por David Easton, op. cit., cap. 6.
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nes y normas juridicas que regulan el acceso, la distribucién y el ejercicio del poder
politico, o sea el régimen politico. Finalmente, es comtn hablar de estabilidad politi-
ca cuando no se producen cambios recurrentes e imprevisibles de “gobiernos” dentro
de un mismo régimen; en otras palabras, cuando los gobiernos elegidos para cumplir
sumandato no se ven remplazados antes de tiempo por otro gobierno, siguiendo los
preceptos constitucionales de disolucién de parlamentos o impugnacién politica,
etcétera.®

Ahora bien, si prestamos atencién a dichas diferentes caracterizaciones, veremos
que un supuesto comun a ellas es el hecho de que la estabilidad viene dada por una
relacion equilibrada entre demandassocietalesy la capacidad de respuesta del sistema
politico, el régimen o el gobierno en ejercicio del poder. En tal sentido, la gober-
nabilidad —desde tal perspectiva— vendria definida primordialmente como un esta-
dode larelaciénde gobierno en que las demandas societales y la capacidad politica se
mantienen en alguna forma de equilibrio. Naturalmente, dicha caracterizacién del
concepto de “gobernabilidad” se ubica a un mayor nivel de abstraccién que las dos
anteriores (basadas en la eficacia, la legiimidad o en ambas), pues pone entre parén-
tesis el hecho de que la relacién de equilibrio se sostenga en virtud de un alto grado
de satisfaccion de las demandas, o bien por la incapacidad de los sectores perjudica-
dos por una distribucién inequitativa de recursos (materiales, simbélicos o una combi-
naciénde los dos) paraalterar las condiciones de ejercicio de la relacién de gobierno
dada. En otras palabras, la estabilidad puede ser mantenida con base en el desempeno
eficaz/eficiente de los gobiernos para responder a demandas basicas de una socie-
dad, la cual habitualmente se combina con una legitimidad extendida hacia las
bases del sistema politico, o bien por la existencia de dispositivos de control politico
sobre los actores capaces de organizarse y alterar larelacién de gobierno; en este uls-
mo caso, lalongeva perdurabilidad de regimenesautoritarios en diversos paises mues-
tra de qué manera es posible que un régimen politico se mantenga, mds alla de que
satisfaga o no los reclamos de la poblacién.

Con base en estas consideraciones, podemos presentar entonces —aunque toda-
via de manera tentativa— una definicién “minima” de gobernabilidad, en la que pue-
danintegrarse los componentes semanticos basicosaque hicimos referencia. De acuer-
do con esto, entenderemos por gobernabilidad un estado de equilibrio dindmico entre el
nivel de las demandas societales y la capacidad del sistema politico para responderlas de manera
legitima y eficaz. Esta definicién, aun en su simplificadora brevedad, siene varias venta-
jassobre otras caracterizaciones propuestas con anterioridad.

8 Es claro que los remplazos de gobierno tienen que darse siguiendo pautas constitucionales, porque
de lo contrario estarfamos en el caso de una inestabilidad de “régimen”. Como se senalé antes, el caso
italiano constituye un buen ejemplo de inestabilidad politica en términos de inestabilidad de “gobiernos”;
los recientes casos latinoamericanos de impugnacién politica (Collor de Melo, Carlos Andrés Pérez o
Abdald Bucaram) irfan en el mismo sentido.
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En primer lugar, parte del supuesto de que se trata de un concepto “multidimen-
sional” y “relacional”, no de un predicado “absoluto” de alguno de los polos de la
relacién de gobierno. De este modo, permite claramente ubicar a la gobernabilidad
sobre el plano de la relacion entre el sistema politicoy su entorno o ambiente, es decir,
lasociedad con ello evita cargar a uno solo de los términos de la relacién de gobierno
con el peso por mantener adecuadas condiciones de gobernabilidad. Asimismo,
dicha definicién admite la existencia de “grados” y “niveles” de aplicacién (sistema,
régimen, Estado, gobierno, etcétera), por lo que el concepto de “gobernabilidad” no
puede reducirse a un esquema dicotémico simple (gobernabilidad vs. ingober-
nabilidad) ala hora de caracterizar una situacién empirica concreta.

En segundo término, y éste es un punto fundamental, nos permite articular los
principios de eficacia, legitimidad y estabilidad presentes en los distintos analisis del
tema de la gobernabilidad. En tal sentido, sin descuidar las dimensiones de eficacia/
eficiencia gubernamental, la definicién destaca la importancia de los componentes
consensuales (legitimidad) que requiere el funcionamiento adecuado de todo siste-
ma politico; sin olvidar la dimensién de las demandas sociales satisfechas y, con ello,
el componente de “legitimidad” que debe tener todo sistema politico para producir
la gobernabilidad de la sociedad, se incorpora también el necesario balance que su-
pone considerar los requisitos de eficacia/eficiencia en la toma de decisiones. Am-
bos elementos, conjugados con la capacidad de adaptacién a los cambios del entorno
de los sistemas politicos (estabilidad), nos ofrecen una caracterizacién amplia de la
cuestion, la cual retoma la via abierta hace ya varias décadas por el clasico analisis de
Easton acerca de las funciones basicas de todo sistema politico. Como ha senalado el
autor norteamericano:

[...] cualquiera sea el tipo de sistema que consideremos, su modo caracteristico de con-
ducta como sistema politico [...] dependera de la capacidad del sistema para adjudicar
valores en la sociedad y lograr aceptacién. Estas dos variables o conjuntos de variables
principales —la conducta relacionada con la capacidad de tomar decisiones relativas a
la sociedad y la probabilidad de que sean aceptadas con frecuencia por la mayoria de
los miembros como autorizadas— constituyen las variables esenciales; ello es, por ende,
lo que distingue a los sistemas politicos de cualquier otra clase de sistemas sociales. Si se
producen ciertos hechos que impiden a los miembros de un sistema tomar decisiones
politicas si, o una vez adoptadas, son rechazadas en ferma regular por una gran porcién
de sus miembros, no hay sistema politico alguno (democratico, totalitario o autoritario)
que pueda funcionar [...1%

De tal modo, eficacia gubernamental y legitimidad social se combinarian positivamen-
te en un “circulo virtuoso” de gobernabilidad, lo cual garantizariala estabilidad de los
sistemas politicos; mientras que la ineficacia gubernamental para el tratamiento de
los problemas sociales y la erosién de la legitimidad politica 0 ambos generarian,

89 Cf. David Easton, op. cit., cap. 6, p. 138. En el texto he cambiado la palabra “autoritarias” por
“autorizadas”, ya que responde de manera mas fiel a la conceptualizacién de Easton.
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por lo contrario, un “circulo vicioso” que podria desembocar en situaciones inestables
o de franca ingobernabilidad.

Finalmente, esta definicién nos abre la posibilidad de continuar un analisis mds
preciso de cudles son las condiciones en que se-basa ese “equilibrio dindmico” al que
hacemos referencia. En principio, podriamos decir que la gobernabilidad depende
de una serie de “acuerdos” basicos entre las elites dirigentes, que logran un grado
significativo de aceptacién social, en tormo a tres dmbitos principales de la vida social:
el nivel de la cultura politica, esto es, al nivel de esa compleja amalgama de ideas y
valores que conforrnan “modelos” de orientacién politica; el nivel de las reglas e insti-
tucionesdel juego politico que configuran “f6rmulas institucionales”, es decir, meca-
nismos operacionales para la agregacién de interesesy la toma de decisiones que en
su nivel mds amplio configuran el régimen politico;y finalmente, tenemos los acuer-
dos en torno al papel del Estadoy sus politicas publicas estratégicas, orientadas a res-
ponder a los desafios de la “agenda” piiblica (pienso especialmente en las politicas
econémicasy las politicassociales). Estos acuerdos actian como condicién necesaria
para la existencia de nivelesadecuados de gobernabilidad, en la medida en que otor-
gan mayores margenes de previsibilidad al comportamiento de los distintos actores
sociales.™

Se podra arghir que esta posicién hace un hincapié excesivo en el papel de las “elites
dirigentes”... y es cierto; pero lo que quiero subrayar es que esos acuerdos cupulares
constituyen una condicién necesaria, mas nosuficiente, para lograr niveles adecuados
de gobernabilidad. En otros términos, puede ser que en una sociedad determinada
haya ese tipo de acuerdos y aun asi el grado de conflictualidad social rebase la capaci-
dad del gobierno para establecer el orden piblico o la estabilidad econémica; pero
si en una sociedad %o existen esos acuerdos basicos entre las elites, las probabilidades
de caer en situaciones criticas creceran de manera muy significativa (por no decir casi
segura). Por otra parte, dicho enfoque ayuda a despejar un malentendido habitual:
todas las sociedades (y todos los gobiernos) realmente existentes tienen —en un
sentido amplio— problemas de gobernabilidad, y constituye una ingenuidad politica
o un desliz autoritario creer en su eliminacién; lo que diferencia a unas sociedades
de otras es el modo en que un niimero reducido de actores estratégicos abordan dichos
problemas, y en este punto cobra especial importancia el hecho de que haya —en un

grado considerable— ciertos acuerdos bdsicos entre las elites dirigentes para procesar
la conflictualidad social.

70 La idea de “acuerdos” b4sicos no supone, necesariamente, un proceso de deliberacién racional
que finaliza en un pacto explicito, asi como tampoco entrana un grado de uniformidad de creencias
que excluye el conflicto; en todo caso, lo que importa destacar es que, si se alcanzan arreglos bésicos,
los conflictos y diferencias politicas toman un carécter mis acotado. La bibliografia sobre los arreglos
institucionales bésicos entre elites dirigentes constituye en la actualidad un campo muy extenso de
investigacién. Un tratamiento detallado de las modalidades y dindmicas de este sipo de acuerdos se
encontrard, entre otros, en John Higley y Richard Gunther (comps.), Elites and Democratic Consolidation
in Latin America and Southem Europe, Cambridge University Press, 1992.





